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Introduzione

Tutelare e valorizzare il patrimonio culturale: una «clausola» per l'eternità?



1. Un patrimonio ricco di
            diritto



Sui primi del Trecento un uomo che guarda certi fogli di un libro
                di diritto, miniati da un pittor bolognese del tempo, si avvede che quelle carte
                ‘ridono’. Dante, perché si tratta di lui, fonda con quella frase, e proprio nel
                cuore del suo poema, la nostra critica d’arte[1]. 


Questo celebre passo di Roberto Longhi mostra
            quanto i legami tra diritto e arte siano antichi e profondi e quanto siano stati capaci,
            nel corso dei secoli, di assumere le forme più inaspettate. Basti ricordare quando, il
            14 novembre 1970, lo stesso giorno in cui a Parigi era firmata la Convenzione UNESCO per
            contrastare il traffico illecito di beni culturali, Pablo Picasso scrisse al direttore
            del MoMA di New York, con riferimento a Guernica:
[p]er prendere in considerazione la Sua intenzione, oltre che il
                mio desiderio, Le chiedo di riflettere attentamente sulle mie istruzioni in merito.
                La richiesta del ritorno del dipinto può essere formulata dalle autorità spagnole.
                Ma è dovere del museo rilasciare Guernica e gli studi e i
                disegni che l’accompagnano. L’unica condizione che impongo sul ritorno riguarda la
                consulenza di un avvocato[2].


Per comprendere quanto il diritto abbia influenzato
            la formazione di una consapevolezza circa l’esistenza di un patrimonio culturale e la
            sua valenza per la collettività, è sufficiente anche solo scorrere la ricca sequenza di
            bandi, decreti ed editti che, sin dal XVI secolo, sono stati
            emanati nell’Italia pre-unitaria[3]. La stessa locuzione «beni culturali» ha avuto origine in un contesto
            giuridico, ossia la Convenzione dell’Aja del 1954, dedicata proprio alla loro protezione
            in caso di conflitto armato. E l’intera disciplina di tutela – nella maggior parte dei
            Paesi dove se ne sia formata una – si regge su un’impalcatura giuridica, rappresentata
            da una dichiarazione o attestazione (un tempo, in Italia, la c.d. notifica) quale
            provvedimento che riconosce il valore culturale o paesaggistico di una «cosa», così
            immettendola nel complesso e articolato universo di regole del patrimonio culturale, «un
            settore tra i più difficili, in cui problemi di diritto privato si mescolano o si
            incrociano di continuo con quelli di diritto pubblico»[4].
Una effettiva e diffusa presa di coscienza da
            parte della scienza giuridica di questa complessità è avvenuta però solamente a partire
            dagli anni Settanta del XX secolo, non solo in Italia dove, proprio in quegli anni, fu
            istituito il Ministero per i beni culturali e ambientali. I segnali in tal senso – e le
            ragioni sottostanti – sono numerosi e saranno ampiamente esaminati in questo libro, ma è
            utile qui riportare almeno due esempi.
Il primo è dato dalle due Convenzioni UNESCO del
            1970 e del 1972: l’una, sopra citata, riguarda le misure da adottare per interdire e
            impedire l’illecita importazione, esportazione e trasferimento di proprietà dei beni
            culturali; l’altra disciplina la protezione del patrimonio culturale mondiale. Dopo la
            Convenzione dell’Aja del 1954, furono così posti altri due pilastri della regolazione
            internazionale del patrimonio culturale, sui quali, in particolare sulla Convenzione del
            1972, sarà poi costruito un articolato sistema di istituzioni, norme e procedure
            ultrastatali.
Il secondo esempio è rappresentato dal suicidio di
            Mark Rothko, avvenuto a New York il 25 febbraio 1970, o meglio dalle conseguenze
            «giuridiche» di tale atto: la contesa sulla eredità dell’artista fu un sensazionale caso
            giudiziario che portò le relazioni tra diritto e opere d’arte
            sulle prime pagine dei giornali – dove proprio in quegli anni riprendeva vigore
            l’interesse per i c.d. furti d’arte internazionali – e pose le fondamenta per la
            nascita, negli Stati Uniti, di uno specifico campo di studi: l’«art law»[5]. 
 Eppure, in Italia, nonostante i secoli di
            «vantaggio», la tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale sembrano ancora non
            aver trovato, da parte della scienza giuridica, l’attenzione e la dedizione che
            meriterebbero. Non che non si sia sviluppato, seppur lentamente, un autonomo filone di
            studi e ricerche, specialmente a séguito della istituzione del Ministero. Tuttavia, è
            fuor di dubbio che, soprattutto negli ultimi anni, il gravoso impegno di trattare e
            ricostruire in modo sistematico i temi riguardanti il patrimonio culturale, anche sotto
            l’aspetto normativo, sia stato assunto principalmente da non giuristi.
Lo studio del diritto del patrimonio culturale –
            inteso non solo e non tanto come serie di norme, ma anche e soprattutto come
            elaborazione riflessiva da parte della scienza giuridica – ha contribuito in vario modo
            a inquadrare meglio i molti problemi emergenti sul piano istituzionale, economico e
            sociale in questo settore[6]. Negli ultimi decenni, però, un eccesso di «formalismo giuridico» ha invaso
            l’amministrazione pubblica, in generale, e quella del patrimonio culturale, più in
            particolare, dove le norme sono divenute sempre più strumento burocratico di
            complicazione e di mantenimento dello status quo. Con il passare
            degli anni, nel settore del patrimonio culturale pare essersi diffuso, anche a causa del
            «disinteresse» dei giuristi, un atteggiamento verso il diritto che ricorda «il complesso
            del Sinai» evocato da John H. Merryman nei suoi celebri saggi su «The Italian Style»:
            non è dato guardare dietro e oltre la legge[7].
        
Vi è urgente bisogno, dunque, di una «nuova»
            visione giuridica che integri la prospettiva sull’oggetto – o meglio sull’insieme di
            oggetti – «patrimonio culturale» con quella sulle sue «funzioni» e sul «contesto» che ne
            determina il conseguente regime di tutela, fruizione e valorizzazione[8]. Ma per fare ciò, oltre alla scienza giuridica, occorre il supporto di tutte
            le altre discipline, incluse l’economia e la statistica[9], grazie alle quali è possibile costruire e rendere noti cifre e dati, troppo
            spesso celati, sulle reali condizioni in cui si trova l’amministrazione del patrimonio
            culturale in Italia[10].

2. Il patrimonio culturale
            tra globalizzazione e mitologia giuridica



Nella prospettiva di offrire una lettura (anche)
            giuridica delle problematiche riguardanti il patrimonio culturale, il primo aspetto da
            considerare è la ricostruzione del contesto di riferimento.
La scienza giuridica italiana (e non solo) ha
            cominciato a studiare sistematicamente i beni culturali solamente, come anticipato,
            negli anni Settanta del XX secolo, in concomitanza con l’istituzione del Ministero. Vi
            sono sì stati tentativi – per tutti, si vedano i lavori di Mario
            Grisolia e Michele Cantucci all’inizio degli anni Cinquanta, così come gli atti della
            Commissione Franceschini, attiva tra il 1964 e il 1966, e alla quale partecipò anche
            Massimo Severo Giannini[11] – ma solo negli ultimi quarant’anni ha cominciato a svilupparsi un filone
            dedicato al patrimonio culturale, peraltro sottodimensionato rispetto ad altri. Questo
            ritardo ha determinato alcuni difetti di comprensione nella messa a fuoco di problemi e
            istituti giuridici, che è utile evidenziare[12]. 
Il diritto del patrimonio culturale, inoltre, ha
            visto diffondersi alcuni «miti» che ancora oggi condizionano le scelte politiche in
            questo settore[13]. Vi è la pandora del c.d. «benculturalismo»[14], un mito che riguarda la eccessiva estensione della nozione di bene
            culturale e i relativi danni. Vi è la chimera della valorizzazione, che attiene alla
            difficoltà di definire e regolare le funzioni in materia. Vi è, infine, la fatica di
            Sisifo della infinita riforma organizzativa, in particolare del Ministero (che ha visto
            cinque riforme in meno di 20 anni). Occorrono sforzi notevoli per sfatare questi tre
            miti, che contraddistinguono il diritto del patrimonio culturale ormai da
            decenni.
Vanno poi considerati gli effetti della
            globalizzazione, un fenomeno la cui nascita gli storici collocano – ante
                litteram, dato che il vocabolo risale agli anni Sessanta del XX secolo –
            già nel 1500, con gli imperi coloniali portoghese e spagnolo[15]. La dimensione globale del patrimonio culturale è
            ormai evidente: basta ricordare l’attenzione internazionale per le distruzioni
            perpetrate dall’ISIS e il progetto di attivare «caschi blu» per la cultura approvato
            dall’UNESCO, su proposta italiana, nell’ottobre 2015.
La rilevanza mondiale ormai assunta dal patrimonio
            culturale pone numerosi temi e problemi. Tra questi, vi sono tre ambiti che meritano
            un’attenzione particolare e che rappresentano altrettanti percorsi giuridici di
            globalizzazione di questo settore: la creazione di un sistema globale per la protezione
            dei siti UNESCO dichiarati Patrimonio mondiale dell’umanità, con l’obiettivo di
            preservare i beni di valore universale eccezionale («outstanding universal value») per
            il mondo intero; la formazione di un quadro normativo internazionale per la circolazione
            dei beni culturali e i suoi limiti; l’adozione di regole globali riguardanti musei e
            mostre, prodotte da istituzioni internazionali private mediante forme di auto-regolazione[16].
Infine, è utile soffermarsi su quella che
            rappresenta una delle più importanti novità legislative intervenute in Italia negli
            ultimi decenni, ossia il beneficio fiscale a favore del mecenatismo culturale, il c.d.
                artbonus, introdotto con il decreto legge n. 83 del 2014. Con
            questa misura, infatti, l’Italia ha recuperato anni di ritardo rispetto agli altri
            Paesi, in particolare la Francia. Diviene allora utile comprendere in cosa consista
                l’artbonus, perché sia stato introdotto così tardi
            nell’ordinamento italiano e, soprattutto, quale sia il suo effettivo valore[17].

3. Quattro dilemmi 



Ricostruito il contesto, anche in prospettiva
            storica, occorre esaminare alcuni aspetti su cui l’analisi giuridica può meglio offrire
            il proprio contributo. Tra le questioni che attraversano da decenni questo settore,
            emergono in particolare quattro dilemmi sulla regolazione del patrimonio culturale.
            Ognuno di essi ha una portata molto vasta, perciò, per
            trattarli, è opportuno prendere in considerazione uno specifico profilo che permetta sia
            di individuare i termini del rispettivo dilemma, sia di coglierne a pieno i risvolti
            problematici.
Il primo dilemma è quello del rapporto tra
            pubblico e privato[18]. Si tratta di una dialettica antica, certo non limitata all’Italia né al
            patrimonio culturale e comunque percepita in modo differente nei diversi sistemi giuridici[19]. In questo settore, tuttavia, la dialettica tra pubblico e privato assume un
            carattere consustanziale alla stessa disciplina, con riguardo al regime proprietario, al
            mecenatismo, alle imprese e ai cittadini, sicché si sono spesso diffuse, tra storici
            dell’arte e archeologi, posizioni anche molto nette in difesa dell’uno o dell’altro «lemma»[20]. Ma come si può davvero regolare questa distinzione? Approfondire questi
            argomenti consente di capire perché alla tutela si sia progressivamente affiancata la
            valorizzazione e perché il dilemma pubblico vs. privato vada
            risolto caso per caso, con modalità distinte in base al fine pubblico perseguito. E, in
            questo caso, il prisma attraverso il quale esaminare tali profili è proprio quello della
            funzione di valorizzazione. 
Il secondo dilemma è quello tra «retenzione» e
            circolazione internazionale di opere d’arte[21]. È fra le questioni più antiche, risalente alle prime bolle pontificie
            dirette a regolare il commercio di cose d’arte. E si tratta di un problema ancipite che
            ha sempre trovato argomenti e soluzioni a favore di entrambe le tesi. Basti citare il
            noto caso della spoliazione di opere dall’Italia alla Francia
            denunciata da Quatremère de Quincy nel 1796 nelle sue lettere a Francisco de Miranda e
            alle due petizioni al Direttorio che ne seguirono: l’una, firmata da cinquanta artisti,
            per porre freno alla movimentazione coatta di opere d’arte; l’altra, firmata tre mesi
            dopo da trentasette artisti, per sostenere la politica delle requisizioni[22]. 
Quali sono oggi le norme che disciplinano lo
            scambio delle opere? È possibile prestare un bene culturale in cambio di un
            corrispettivo? Anche in questo caso, l’analisi giuridica permette di inquadrare in modo
            oggettivo i termini del dilemma. Soprattutto, essa, prendendo come caso di studio quello
            del prestito e dello scambio di beni culturali, consente di ricostruire un contesto
            normativo composto da regole internazionali, transnazionali e nazionali.
Il terzo dilemma riguarda un tema «vitale» per la
            gestione del patrimonio culturale, ossia la progettazione di mostre[23]. È questo un problema apparentemente più circoscritto, ma che, nel contesto
            italiano, assume particolare rilevanza per comprendere l’evoluzione delle politiche
            culturali. Gli ultimi venti anni hanno infatti visto, in Italia, la diffusione di un
            modello incentrato sulla esternalizzazione dei servizi c.d. aggiuntivi, progressivamente
            estesi sino a comprendere forme di global service e la
            progettazione di mostre[24]. Così facendo, però, lo Stato ha rinunciato a sviluppare sia una propria
            competenza nel settore museale, sia una strategia culturale e civica. Per quali ragioni?
            Davvero l’amministrazione statale non è in grado di svolgere in
                house le funzioni proprie di un museo? Le risposte non sono semplici e
            trovano argomenti in quel che è avvenuto dalla legge n. 4 del 1993 (la c.d. legge
            Ronchey) ad oggi, anche a séguito di precise scelte legislative. 
Il quarto dilemma, infine, riguarda gli stessi
            limiti della nozione di patrimonio culturale, vale a dire il rapporto tra beni
            culturali, beni paesaggistici e ambiente[25]. Si tratta, anche in questo caso, di una questione
            antica, più volte messa in luce da Giovanni Urbani[26]. Negli ultimi anni è emersa la necessità di inquadrare correttamente la
            funzione di valorizzazione del paesaggio in rapporto alla tutela. La nozione di
            paesaggio presenta elementi di complessità tutti peculiari, riconducibili alla sua
            sostanziale liminalità: è frutto dell’integrazione fra natura e
            cultura e si colloca dunque su un confine sottile tra conservazione e trasformazione. È
            allora realmente possibile valorizzare il paesaggio? Con quali strumenti, istituti e
            procedure?

4. Le soluzioni
            organizzative



Come si è organizzato lo Stato per risolvere
            questi dilemmi? 
La riforma del 2014 ha profondamente mutato il
            Ministero dei beni e delle attività culturali e del turismo, tentando di risolvere molti
            dei vizi originari di un apparato nato già «vecchio» nel 1974[27], quando il Ministero per i beni culturali e ambientali fu «ordinato come la
            struttura da cui nacque per partenogenesi»[28], ossia la Direzione generale per le antichità e le belle arti del Ministero
            della pubblica istruzione, istituita nel 1875.
È quindi importante ripercorrere l’evoluzione del
            Ministero dalla sua istituzione a oggi, così da individuare le invarianti e i fattori di
            trasformazione. In questo modo diviene possibile comprendere perché sia stato così
            difficile intervenire su questo Ministero e quali sono i principali ostacoli che
            incontra l’attuazione della riforma.
Occorre poi esaminare con attenzione la riforma
            del 2014, soprattutto con riferimento a due ambiti. Il primo è quello
            dei musei, settore su cui la riorganizzazione ha puntato molto[29]. L’Italia sconta un ritardo decennale nello sviluppo dei musei statali come
            istituzioni dotate di autonomia e capaci di assolvere le funzioni di tutela, educazione,
            ricerca e comunicazione che sono loro riconosciute in tutto il mondo. Per ragioni
            storiche, politiche, economiche e anche giuridiche, l’ordinamento italiano non aveva
            ancora regolato i musei dello stato, relegati a meri uffici delle soprintendenze. La
            riforma ha puntato sul riconoscimento giuridico della istituzione museo e sulla
            attivazione di un sistema museale nazionale: con quali modelli?
Il secondo ambito è quello degli archivi[30]. Questo settore strategico, insieme con quello delle biblioteche, sconta da
            anni gli effetti di politiche volte a favorire altri settori del patrimonio culturale[31]: una delle tante conseguenze dannose della pandora del «benculturalismo».
            L’amministrazione degli archivi, per certi versi, sembra essere rimasta sospesa tra
            conservazione e innovazione, tra passato e futuro: come agisce la riforma del 2014 su
            questo settore? Con quali strumenti e risorse?
Infine, l’analisi di un caso, quello del Grande
            Progetto Pompei, consente di indagare i limiti e le potenzialità dei modelli
            organizzativi che sono stati finora usati per l’amministrazione del patrimonio culturale[32]. Pompei rappresenta un esempio straordinario in cui si intrecciano la gran
            parte dei temi e dei dilemmi che attraversano il diritto del patrimonio culturale[33]. Innanzitutto, vi sono le implicazioni della globalizzazione, evidenziate
            dal ruolo attivo dell’UNESCO nel monitorare la conservazione del sito. Poi vi sono i
            problemi riguardanti la scelta del modello organizzativo, il ruolo dei privati, il
            distacco e lo spostamento delle opere, le concessioni di servizi aggiuntivi, la
            pianificazione urbanistica e paesaggistica del sito e delle aree limitrofe. Quali
            strumenti sono stati adottati per affrontare tutto questo e con quali risultati? Sono
            replicabili in altri contesti?

5. Quale eredità per il
            futuro?



Gli argomenti sono numerosi e la prospettiva
            giuridica, per quanto necessaria e indispensabile, richiede di essere integrata con
            quella di altre discipline. La integrazione tra competenze è infatti l’unico modo per
            poter affrontare le complesse problematiche legate al patrimonio culturale. Anche negli
            Stati Uniti, negli ultimi anni, si è lamentato il ritardo delle politiche legislative in
            materia di beni culturali rispetto alle scelte poi concretamente messe in atto dal
            governo, rilevando così una frattura tra «cultural property law» e «cultural property policy»[34]
Dal 2014 l’Italia sembra essersi resa conto della
            importanza strategica del settore del patrimonio culturale. È stata introdotta una forte
            agevolazione fiscale, l’artbonus, sul modello di quanto avviene in
            altri Paesi. È stata fondata una apposita Scuola del Ministero dei beni e delle attività
            culturali e del turismo. Sono state finalmente previste nuove assunzioni tramite
            concorsi. Le leggi di stabilità per il 2015 e per il 2016 hanno stanziato risorse
            significative per la cultura e il bilancio del Ministero è risalito ai valori che aveva
            nel 2008, prima dei tagli che hanno impedito una possibile visione di sviluppo futuro. 
Tutto questo, però, ancora non basta. Occorre
            partire dall’inizio, dall’educazione alla tutela del patrimonio culturale e alla
            conoscenza della sua storia. La legge n 107 del 2015 ha potenziato le forme di
            collegamento tra le scuole e gli istituti e luoghi della cultura, sottolineando lo
            stretto legame tra educazione e patrimonio culturale. È un segnale positivo, che però
            dovrà essere seguito da altri interventi.
L’articolo 9 della Costituzione, ai sensi del
            quale «La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e della ricerca scientifica e
            tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione»,
            rappresenta un cardine della Carta italiana. Nella sua eccezionalità, esso può
            costituire uno di quei «principi supremi che non possono essere sovvertiti o modificati
            nel loro contenuto essenziale neppure da leggi di revisione
            costituzionale o da altre leggi costituzionali»[35], tanto da essere sostanzialmente equiparato a una «clausola eterna»
                (eternal clause), che non può essere soppressa, né emendata[36]. Con questo non si intende certo estendere la portata dell’articolo 9 al di
            sopra di altri valori costituzionali, ma si vuole offrire un ulteriore argomento –
            giuridico – a sostegno della importanza della tutela e della valorizzazione del
            patrimonio culturale nel nostro ordinamento.
Oggi che la «macchina» amministrativa del
            patrimonio è stata riorganizzata, i musei sono stati «creati» e le funzioni
            ridistribuite, lo Stato non può non riconoscere che il patrimonio culturale è per
            l’Italia il settore in cui è stata a lungo tempo all’avanguardia e dovrà tornare a
            esserlo. Purtroppo, il contesto culturale di riferimento descritto da Giannini negli
            anni Settanta è ancora tristemente attuale e le sacche di resistenza che si incontrano
            in sede di riforma restano numerose, anche perché «le forze di distruzione dei beni
            culturali […] nessuno potrà mai fermarle. Essendo legate alla stupidità umana, dureranno
            in eterno»[37]. Forse egli aveva ragione, 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. Un problema antico, se si pensa che
            nel 1861, Victor Hugo, nello stigmatizzare le spoliazioni compiute dalle truppe
            anglo-francesi a Pechino nel Palazzo d’Estate, durante la seconda guerra dell’oppio,
            scrisse:
Nous, Européens, nous sommes les civilisés, et
                pour nous le Chinois sont le barbares. Voilà ce que la civilation a fait á la
                barbarie. Devant l’histoire, l’un des deux bandits s’appellera la France, l’autre
                s’appellera l’Angleterre. Mais je proteste, et je vous remercie de m’en donner
                l’occasion! Les crimes de ceux qui mènent ne sont pas la faute de ceux
                qui sont menés: les gouvernements sont quelquefois des
                bandits, les peuples jamais[38]. 


D’altra parte, la dimensione universale del valore
            culturale di cui le opere d’arte sono portatrici emerse già nel primo caso giudiziario
            documentato nella storia, The Marquis de Somerueles, deciso in
            Nuova Scozia nel 1813. Durante la guerra del 1812 tra Stati Uniti e Inghilterra, una
            nave mercantile americana che stava portando stampe e dipinti dall’Italia all’Accademia
            di belle arti della Pennsylvania fu catturata dagli inglesi e portata dinanzi alla corte
            del Vice-Ammiragliato britannico di Halifax, per essere assegnata come premio insieme
            con tutto il suo carico. Il giudice accolse però la richiesta dell’Accademia di avere i
            dipinti e decise di «restituire» le opere affermando:
[t]he arts and sciences are admitted amongst all
                civilized nations, as forming an exception to the severe rights of warfare, and as
                entitled to favour and protection. They are considered not as the peculium of this
                or that nation, but as the property of mankind at large, and as belonging to the
                common interests of the whole species[39].


Non resta allora che proseguire con impegno a
            favorire la più ampia «dilatazione di un ceto interessato ai beni culturali»[40], perché il patrimonio non è solo memoria del passato e strumento capace di
            sedare le nostre paure più profonde[41], ma è anche la nostra vera eredità del futuro.
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Parte prima. La storia e il contesto: cronache di un quarantennio






Capitolo primo

Le politiche del patrimonio culturale in Italia: poche strutture,
            molte congiunture

Per comprendere lo svolgimento storico del settore inerente la
                storia del diritto del patrimonio culturale occorre individuare gli elementi
                strutturali che caratterizzano questa particolare categoria di beni. Tali elementi
                rappresentano le invarianti della materia – la cui definizione è oggi possibile
                proprio grazie a quanto la cultura giuridica ha costruito a partire dagli anni
                Settanta – e consentono di cogliere la portata degli effetti prodotti dalle
                congiunture e dagli avvenimenti realizzatisi negli ultimi quaranta anni. Una volta
                determinato il contesto di "lunga durata", diviene possibile tracciare sia il
                percorso seguito dal legislatore nel dare risposta alle sempre maggiori domande
                provenienti da questo settore, sia gli sviluppi della scienza giuridica. 





1. La «svolta» degli anni
            Settanta



Gli anni Settanta del XX secolo sono un momento
            decisivo nella storia del patrimonio culturale in Italia[1]. Nel 1974, grazie alla ferma volontà di Giovanni Spadolini, è creato il
            Ministero per i beni culturali e per l’ambiente, successivamente denominato Ministero
            per i beni culturali e ambientali[2]: con tale atto, «l’espressione beni culturali entra nella nostra legislazione»[3]. L’istituzione delle Regioni a statuto ordinario e l’avvio del processo di
            decentramento amministrativo con i decreti delegati nel 1972 e nel 1977, poi completato
            nel biennio 1997-1998, produrranno effetti determinanti sulla disciplina delle cose di
            interesse storico e artistico[4]. Comincia a prendere forma la valorizzazione, che
            già da qualche tempo aveva iniziato ad affiancare la tutela sia
            nelle disposizioni riguardanti le cose d’arte, sia nelle indagini compiute da apposite
            commissioni di studio[5].
Questi avvenimenti si inseriscono al termine di un
            periodo in cui la progressiva affermazione dello Stato del benessere aveva reso
            esplicita tutta la valenza dell’art. 9 cost.[6]: il patrimonio storico e artistico della Nazione non solo quale oggetto
            «statico» da tutelare, ma anche come strumento «dinamico» essenziale per lo sviluppo
            della cultura[7]. La nascita dell’espressione «bene culturale» negli anni Cinquanta, del
            resto, aveva avviato un processo di democratizzazione volto ad aumentare la diffusione e
            la fruizione dei valori di cui le cose d’arte sono portatrici[8]. 
L’insieme di tali fenomeni riceve attenzione da
            parte della scienza giuridica, anche perché questa è stata, in parte, tra le cause dei
            cambiamenti. Proprio negli anni Settanta sono pubblicati alcuni saggi ancora oggi tra i
            più importanti sul tema. Sono così individuati i capisaldi e sono fondate le basi
            teoriche del diritto dei beni culturali[9]. Viene fornita una interpretazione del dettato
            costituzionale in linea con l’evoluzione della materia[10]. Sono evidenziate, infine, alcune delle strutture che
            caratterizzano questo settore, come la molteplicità degli interessi collettivi e la
            pluralità degli attori pubblici[11]. 
Con gli anni Settanta, dunque, inizia una nuova
            fase nella storia del diritto del patrimonio culturale, che vedrà una crescita costante
            del rilievo da essi assunto sia nella scienza giuridica, sia nell’ambito delle politiche
            pubbliche. L’arricchimento del quadro delle funzioni, la (apparentemente)
            «neo-istituita» amministrazione centrale, l’ampliamento del novero dei soggetti pubblici
            coinvolti e, in seguito, la ricerca nel patrimonio storico e artistico di possibili
            fonti di reddito sono gli eventi attorno ai quali, nei decenni successivi, sarà
            costruita la disciplina del patrimonio culturale.
Per comprendere lo svolgimento storico del
            settore, tuttavia, occorre innanzitutto individuare gli elementi strutturali che
            caratterizzano questa particolare categoria di beni. Tali elementi rappresentano le
                invarianti della materia – la cui definizione è oggi possibile
            proprio grazie a quanto la cultura giuridica ha costruito a partire dagli anni Settanta
            – e consentono di cogliere la portata degli effetti prodotti dalle congiunture e dagli
            avvenimenti realizzatisi negli ultimi quaranta anni. Una volta determinato il contesto
            di «lunga durata», diviene possibile tracciare sia il percorso seguito dal legislatore
            nel dare risposta alle sempre maggiori domande provenienti da questo settore, sia gli
            sviluppi della scienza giuridica.
A distanza di quattro decenni da eventi così
            significativi, l’evoluzione del diritto del patrimonio culturale ha raggiunto diversi
            traguardi sotto il profilo legislativo e, in misura minore, sotto quello scientifico:
            l’istituzione del Ministero; il riconoscimento costituzionale delle funzioni di tutela e
            valorizzazione; l’approvazione del Testo unico e poi del Codice dei beni culturali e del
            paesaggio; la proliferazione degli studi in materia e la affermazione di una
            manualistica. Gli anni 2014 e 2015, poi, hanno visto una importante serie di riforme di
            sistema, che sono esaminate più avanti[12].
Dinanzi a questi progressi, tuttavia, permangono
            ancora dubbi sulle modalità con cui l’ordinamento ha tentato di fronteggiare i fattori
            che hanno influito sull’evoluzione del patrimonio storico e artistico. Gli sforzi
            normativi, in particolare, si sono sempre più focalizzati in due direzioni: la
            riorganizzazione del Ministero e l’attività di codificazione. Non vi è stato, però, un
            pieno coordinamento tra queste due sfere di intervento; e il nodo del riparto di
            competenze tra Stato, regioni ed enti locali pare aver assorbito in misura eccessiva
            l’attività del legislatore. Fino al 2014, ha prevalso, inoltre, l’attenzione verso la
            sistemazione e il riassetto dell’esistente rispetto al tentativo di dotare il sistema
            del patrimonio culturale di nuovi mezzi, istituti e procedure.
Rimangono ancora aperti, infine, alcuni problemi
            che evidenziano le principali questioni sulle quali la disciplina sarà incentrata nei
            prossimi anni, come l’esigenza di concepire definizioni di patrimonio culturale e di
            bene culturale in linea con le dinamiche della società contemporanea o la necessità di
            conciliare la tendenza al «cultural property internationalism» con la protezione delle
            identità nazionali e il rispetto della diversità culturale[13]. 

2. Le strutture



Nel 1916, Henry James, denunciava
            l’incessante passaggio di quadri e statue (il cd. art-drain)
            dall’Europa agli Stati Uniti, raccontando le vicende di un celebre dipinto la cui
            tentata vendita ad un ricco mercante americano aveva suscitato un grido di protesta
            generale del popolo inglese[14]. Nel 1826, Stendhal, passeggiando tra le colonne di San Lorenzo a Milano e
            turbato dalle condizioni di degrado in cui esse si trovavano, auspicava che ogni resto
            archeologico fosse protetto e ingabbiato come un «carré de fleurs» dei giardini delle Tuileries[15]. Tra il 1801 e il 1812, Lord Elgin trasportò i fregi
            del Partenone da Atene a Londra: i reperti, nonostante le ripetute richieste della
            Grecia, sono ancora oggi in Inghilterra, protetti ed esposti nel British
                Museum[16]. Nel febbraio 1787, J.W. Goethe, assistendo alla cerimonia della benedizione
            dei ceri nella Cappella Sistina, osservava come il nero fumo delle candele oscurasse il
            «sole dell’arte» (Kunstsonne), danneggiando la splendida opera di Michelangelo[17]; trent’anni dopo, lo scrittore tedesco, estasiato dalla bellezza
                dell’Ultima Cena, si augurava che fossero realizzate molte
            piccole riproduzioni dell’opera, per diffondere tra il pubblico la bellezza del
            capolavoro di Leonardo[18]. 
Queste testimonianze «d’autore» mostrano una
            delle principali caratteristiche del patrimonio culturale: la molteplicità degli
            interessi pubblici ad esso riconducibili.
Vi è l’interesse al controllo della circolazione
            e del commercio – forse l’interesse più antico, risalente già a bolle papali nel XV secolo[19] – cui si abbinano spesso un interesse alla retenzione
            delle cose di interesse storico e artistico all’interno del territorio nazionale e un
            interesse alla loro restituzione[20].
Vi è l’interesse alla preservazione fisica del
            bene, cui si collega e intreccia la conservazione o meno del bene nel suo contesto
            originario: un fenomeno che può riguardare non solo i rapporti tra gli Stati, ma anche
            tra enti territoriali o locali all’interno dello stesso Paese (come avvenuto negli Stati
            Uniti, a Philadelphia, quando la vendita del dipinto
                Gross Clinic, di Thomas Eakins, a un altro museo americano fu
            impedita dalla protesta della comunità locale)[21]. In questo, come in altri casi, necessariamente dovrà intervenire un
            giudizio ponderato sui benefici di un ampio godimento, da parte della collettività, del
            valore espresso dal bene culturale, rispetto ai danni causati dalla
            decontestualizzazione del bene stesso: si pensi al Tempio di Dendur, nella Nubia,
            risalente al 15 a.C. ca., donato dal governo egiziano agli Stati Uniti nel 1965 ed ora
            esposto all’interno della Sackler wing del Metropolitan
                Museum of Art di New York[22]; o alla Porta del mercato romano di Mileto (120 a.C. ca.), ricostruita, con
            l’impiego di numerosi pezzi originali, nel Pergamon Museum di
            Berlino.
Vi è poi l’interesse alla fruizione pubblica del
            patrimonio storico e artistico e alla diffusione della sua conoscenza[23]. Vi è, infine, l’interesse all’uso della cosa, laddove essa sia, ad esempio,
            un luogo o un edificio destinato a funzioni pubbliche o di culto[24]. 
Questa pluralità di interessi diviene
            problematica perché non solo essi sono spesso in contrasto tra loro – aumentare
            l’accesso ad un sito culturale determina problemi di protezione; limitare la
            circolazione può ridurre la fruizione; decontestualizzare un
            bene può preservarlo meglio e persino valorizzarlo – ma anche
            perché tali interessi possono insistere sulla medesima cosa[25]. Non stupisce, quindi, che la scienza giuridica abbia tentato di fornire una
            classificazione dei diversi interessi pubblici collegati al patrimonio culturale e, tra queste[26], degna di menzione è quella secondo cui il public
                interest è scomposto in quattro componenti[27]: la conservazione fisica (preservation); l’autenticità
                (cultural truth)[28]; l’accessibilità (access); l’identità nazionale
                (cultural nationalism). Un altro tentativo, anch’esso
            meritevole di essere ricordato, distingue cinque categorie[29]: 1) l’interesse globale della società civile (che include l’accesso, la
            libera circolazione per mostre ed esibizioni, la protezione dei diritti umani); 2) gli
            interessi nazionali degli Stati nel conservare beni di rilievo nazionale; 3) gli
            interessi privati dei proprietari o degli artisti; 4) gli interessi dei beni stessi
            (funzione religiosa, conservazione nel contesto, integrità fisica); e 5) gli interessi
            di mercato. Altri, poi, hanno osservato che può rintracciarsi anche un interesse diffuso
            a livello mondiale, «a shared interest of humanity», nella protezione dei beni culturali[30].
La molteplicità degli interessi si riflette –
            inevitabilmente – sul rapporto tra pubblica amministrazione e privati, a seconda che
            questi ultimi siano proprietari di beni, parte del pubblico fruitore del patrimonio
            storico e artistico, mecenati o finanziatori interessati ad
            investire in opere d’arte o semplicemente in un ritorno pubblicitario[31]. Ma la varietà di interessi – per di più talvolta contrastanti – e la
            costante dialettica tra pubblico e privato rendono impossibile affidare ad un unico
            potere pubblico tutti i compiti legislativi e amministrativi in materia[32], considerata anche la straordinaria consistenza del nostro patrimonio
            storico e artistico. E queste pluralità di interessi e varietà di relazioni tra pubblico
            e privato consentono di considerare il settore del patrimonio culturale come un vero e
            proprio «sistema sociale», in cui «art players» e «art supporters» agiscono a livello
            sia nazionale, sia internazionale[33].
La presenza di più soggetti istituzionali assume,
            quindi, nella tutela e nella valorizzazione del patrimonio culturale, un carattere
            strutturale. E la necessaria coesistenza di varie amministrazioni – Stato, regioni, enti
            locali – è stata del resto intuita sin nel 1948, allorché all’art. 9 si scelse la
            formula «Repubblica» per «indicare lo Stato ordinamento in tutte le sue possibili
            articolazioni» e comprendente «ogni soggetto pubblico indistintamente nella misura e nei
            limiti ammessi dal proprio ambito di competenze»[34].
I tre aspetti delineati – molteplicità degli
            interessi, dialettica tra pubblico e privato, pluralità degli attori pubblici – sono
            dunque tra loro intrecciati e soggetti a reciproci condizionamenti. Come rilevato, è
            proprio negli anni Settanta che questi nodi problematici iniziano a richiedere urgenti e
            adeguate risposte da parte dell’ordinamento.

3. Le congiunture e gli
            avvenimenti



Il progressivo aumento di problematicità che ha
            caratterizzato la materia del patrimonio culturale negli ultimi quaranta anni dipende,
            ovviamente, da numerose cause e concause.
Vi è, innanzitutto, l’affermazione dello Stato
            del benessere che, avviata nel secondo dopoguerra, ha trovato con la crescita economica
            degli anni Sessanta la propria realizzazione. In coerenza con il cambio di nome da cose
            d’arte o cose di interesse storico e artistico a beni culturali, voluto proprio per
            rendere meno «elitario» questo settore, lo sviluppo socio-economico ha reso più
            complesso il quadro degli interessi pubblici in materia: esplode l’esigenza di far
            conoscere, diffondere, rendere accessibile l’immenso patrimonio storico e artistico
            della Nazione. L’emergere di nuovi interessi, quindi, influenza il quadro delle funzioni
            amministrative e incrementa le possibili configurazioni del ruolo dei privati[35].
Dopo l’ampliamento dello Stato sociale, però, vi
            è un periodo di crisi economico-finanziaria che attiva una politica di contenimento
            della spesa. Tra la fine degli anni Ottanta e l’inizio degli anni Novanta, la necessità
            di reperire risorse finanziarie produce effetti anche sulle politiche in materia di
            patrimonio storico e artistico, che comincia ad essere visto come una possibile fonte di
            ricchezza. I privati sono considerati produttori di reddito in questo settore, si
            diffondono i cd. servizi aggiuntivi, le erogazioni liberali e le sponsorizzazioni. In
            aggiunta, a partire dagli anni Novanta il patrimonio culturale di proprietà pubblica –
            non senza provocare timori per una sua possibile «svendita» –
            viene inserito all’interno del programma di dismissione immobiliare[36].
Nel frattempo, il sistema amministrativo prosegue
            il processo di decentramento avviato negli anni Settanta, coinvolgendo inevitabilmente
            anche il patrimonio culturale: la molteplicità di interessi pubblici ad essi
            connaturata, come rilevato, postula una pluralità di attori istituzionali. Proprio il
            nuovo assetto costituzionale dettato nel 2001 è alla base del processo di codificazione
            della materia attuato con il Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. n.
            42/2004). L’esigenza di definire il riparto dei compiti amministrativi tra potere
            centrale e poteri regionali e locali, quindi, esercita una forte influenza su questo
            settore; tale esigenza, inoltre, ha condizionato anche la stessa delimitazione della
            nozione di patrimonio culturale, che comprende ora espressamente anche i beni paesaggistici[37].
Procede, parallelamente, la realizzazione del
            mercato comune europeo. L’ampliamento della Comunità e l’affermazione del libero scambio
            tra i Paesi membri sollevano importanti questioni in merito alla circolazione dei beni
            culturali. Al contempo, in ambito internazionale si va affermando l’aspirazione a
            riconoscere, proteggere e valorizzare un patrimonio culturale comune. In sede
            sovranazionale, pertanto, traspare il perseguimento di due finalità, tra loro talvolta
            contrastanti: da un parte, il progetto di individuare un patrimonio culturale comune o
            universale (basti pensare al procedimento di riconoscimento dei siti UNESCO all’interno
            del patrimonio mondiale dell’umanità[38]); dall’altro, la tendenza a mantenere valore alle singole identità
            nazionali, delle quali il patrimonio culturale continua ad essere una tra le principali
            espressioni.
Vi sono infine ulteriori congiunture. Si hanno
            fenomeni di natura socio-economica, come la crescita del commercio illecito di opere
            d’arte e di reperti archeologici o, più in generale, le dinamiche legate alla
            globalizzazione. Vi sono, poi, eventi di tipo storico-normativo, quali la
            regolamentazione degli appalti pubblici e le riforme dei servizi
            pubblici locali. Vi sono, infine, lo sviluppo tecnologico e
            l’informatizzazione.

4. Gli interventi
            normativi



Dinanzi ad un contesto tanto intricato, le
            soluzioni trovate dal legislatore non sono state sempre tempestive e organiche. Dal
            dopoguerra ad oggi, le iniziative legislative in materia di patrimonio e attività
            culturali sono state molte, ma pochissime hanno avuto carattere sistematico[39].
4.1. Il lungo
                percorso verso le riforme



Ritenuto valido l’impianto delle leggi del 1939[40], fino agli anni Novanta si sono susseguite due categorie di misure: da
                un lato, quelle straordinarie e di finanziamento[41]; dall’altro, quelle di natura organizzativa, prima fra tutte
                l’istituzione del Ministero per i beni culturali e ambientali[42]. Poche sono state le eccezioni, quali ad esempio la legge n. 310 del
                1964 istitutiva della Commissione Franceschini[43]; la legge n. 800 del 1967 sugli enti lirici; la legge n. 512 del 1982
                sul regime fiscale dei beni culturali; la legge c.d. Galasso n. 431 del 1985 sui
                beni ambientali (di conv. del d.l. n. 312 del 1985); la
                legge n. 163 del 1985 sullo spettacolo, con la istituzione dell’apposito Fondo
                (Fus); la legge sulla carta del rischio n. 84 del 1990; la legge c.d. Ronchey n. 4
                del 1993 (di conv. del d.l. n. 433 del 1992) sui musei statali[44].
Dalla fine degli anni Novanta, sono iniziati
                gli interventi di riassetto normativo e codificazione, in un unico atto per il
                patrimonio culturale, in più interventi per le attività culturali[45]. È nel 1997, con la legge n. 352[46], in particolare, che inizia un lungo e tortuoso percorso di riordino
                normativo che produrrà, dapprima, il Testo unico approvato con il d.lgs. n. 490/1999
                e poi, a seguito delle modifiche alla Costituzione effettuate nel 2001, il nuovo
                Codice dei beni culturali e del paesaggio, emanato con il d.lgs. n. 42/2004 e
                sottoposto ad integrazioni e correzioni sia nel 2006[47] che nel 2008[48]. Un così imponente impegno trova molte spiegazioni, di carattere sia
                politico che tecnico-normativo[49]. Il primo intervento di riordino, del resto, si è avuto a sessanta anni
                dalle leggi del 1939, aggiornando una normativa stratificata nei decenni. La scelta
                di far confluire la disciplina dei beni archivistici (regolata dal d.P.R. n.
                1409/1963) in quella delle cose di interesse storico e artistico e delle bellezze
                naturali, inoltre, ha prodotto inevitabili difficoltà di coordinamento tra i diversi settori[50].
Importanti interventi si sono avuti anche con
                riguardo alla dialettica tra pubblico e privato[51]. Il settore dei beni culturali è stato tra i primi ambiti di intervento
                pubblico in cui si sono sviluppate forme di «esternalizzazione»[52]. Fin dalla istituzione, nel 1998, del Ministero per i beni e le attività
                culturali sono state previste forme di accordi procedimentali e soluzioni
                organizzative, tramite società e fondazioni, dirette a coinvolgere capitali e
                soggetti privati[53]. Nel Codice, poi, la distinzione tra pubblico e privato è stata
                concepita come criterio fondamentale per articolare le funzioni amministrative in
                materia: le modalità di intervento di tutela e valorizzazione mutano a seconda del
                regime proprietario dei beni, della iniziativa, della natura giuridica dei soggetti
                coinvolti. Le sponsorizzazioni hanno ricevuto dignità normativa[54], mentre i servizi aggiuntivi hanno trovato una apposita – seppur non del
                tutto adeguata – regolazione[55].
Proprio l’interesse a reperire maggiori
                risorse finanziarie, e in particolare la necessità di snellire le procedure di
                alienazione del patrimonio culturale pubblico[56], hanno poi spinto a ricercare ulteriori
                strumenti di individuazione e riconoscimento dei beni di interesse storico e
                artistico; strumenti più flessibili rispetto ai meccanismi automatici
                dell’ultracinquantennalità e della morte dell’autore. Di qui, quindi, la creazione
                dell’istituto della verifica d’interesse culturale[57].
Un’ulteriore serie di interventi normativi è
                scaturita dalla esigenza di recepire norme di rango internazionale e comunitario. Vi
                è stata la Convenzione Unidroit sul ritorno internazionale dei beni culturali rubati
                o illecitamente esportati del 1995, che conferma la rilevanza dell’interesse
                pubblico alla ritenzione e dell’interesse all’integrità dei patrimoni culturali
                nazionali. A livello comunitario, oltre alle misure in materia di circolazione[58], sono state dettate norme riguardanti la formazione di un patrimonio
                culturale di importanza europea e il rispetto della diversità culturale[59]. Tra gli sviluppi più recenti, infine, vi sono state le Convenzioni
                Unesco per la salvaguardia del patrimonio culturale immateriale[60] e per la protezione e la promozione delle diversità culturali[61], nonché la Convenzione di Faro[62], atti che porteranno a soffermarsi nuovamente sulla stessa nozione di
                bene culturale e di cultura.
Si può dunque concludere che la disciplina
                legislativa del patrimonio culturale si è articolata, negli ultimi quarant’anni, in
                quattro principali filoni: 1) il finanziamento straordinario e/o il supporto emergenziale[63]; 2) il recepimento di normative europee o
                internazionali; 3) l’incessante ri-organizzazione, per cui il Ministero è stato
                riformato per cinque volte in quindici anni, assumendo infine la denominazione di
                Ministero dei beni e delle attività culturali e del turismo (Mibact)[64]; 4) la continua ri-codificazione, avviata con il testo unico n. 490 del
                1999, e proseguita con il Codice del 2004, aggiornato nel 2006, nel 2008 e ancora
                nel 2014.

4.2. Il patrimonio culturale tra (ri)organizzazione e
                codificazione



Dopo una prima fase di interventi settoriali,
                il legislatore ha così finalmente intrapreso, alla fine degli anni Novanta, un
                cammino di riforma. In particolare, nel corso dell’ultimo quindicennio, la normativa
                in materia di patrimonio culturale si è gradualmente polarizzata attorno a due
                priorità: l’organizzazione e la codificazione. In entrambi i casi, fino alle riforme
                del 2014, i ripetuti atti non hanno risolto tutte le questioni. Inoltre, ragioni di
                ordine politico e congiunture istituzionali hanno determinato uno «scollamento» tra
                queste due sfere: nel Testo unico del 1999 non furono inserite le definizioni di
                bene culturale, tutela, gestione e valorizzazione contenute nel d.lgs. n. 112/1998,
                né furono considerate altre disposizioni rilevanti del d.lgs. n. 368/1998, come
                quelle sulle esternalizzazioni; nel Codice – anche tramite i decreti integrativi e
                correttivi del 2006 e del 2008 – questa lacuna è stata progressivamente colmata per
                quanto riguarda il riparto di competenze, ma il coordinamento tra i due «poli» è
                ancora oggi insufficiente. 
I profili riguardanti l’organizzazione sono
                esaminati nella terza parte di questo libro[65]. Quel che ha invece reso tanto ardua la codificazione del diritto del
                patrimonio culturale è la strutturale complessità della
                materia, prima illustrata: le opzioni adottate dal legislatore, infatti, sono state
                finalizzate a scioglierne i nodi e a far fronte ai relativi fattori di
                influenza.
La molteplicità degli interessi pubblici,
                innanzitutto, ha indotto a delimitare il quadro delle funzioni amministrative,
                distinguendo tra le diverse finalità pubbliche di
                conservazione e di fruizione: nasce così la valorizzazione[66]. Di qui l’esigenza di giungere ad una razionale allocazione dei poteri
                pubblici, che non poteva non incanalarsi nel processo di decentramento
                amministrativo avviato negli anni Settanta e proseguito con la fine degli anni
                Novanta e le modifiche al titolo V, parte II, Cost., del 2001. Con il d.lgs. n.
                112/1998, la valorizzazione è distribuita tra Stato, regioni ed enti locali; le
                modifiche al titolo V, parte II, cost., poi, disegnano un nuovo art. 117 in cui i
                beni culturali compaiono due volte: con riferimento alla tutela, riservata alla
                competenza legislativa esclusiva dello Stato, e con riguardo alla valorizzazione,
                inclusa – sulla carta – tra le materie di competenza legislativa concorrente tra
                Stato e regioni[67].
Il legislatore, che con il Codice del 2004 ha
                dato un contenuto a tali funzioni, non ha però saputo impedire che si verificasse
                quanto preconizzato già a metà degli anni Settanta, ossia che l’assetto delle
                competenze prendesse il sopravvento, spostando «ancora una volta la questione della
                riforma da quella della disciplina del patrimonio culturale a quella
                dell’organizzazione con compiti di amministrazione dei beni»[68]. I conflitti scaturiti dalle definizioni e dal riparto delle funzioni –
                che hanno prodotto numerose pronunce della Corte costituzionale[69] – sono stati solo in parte risolti dalle modalità di cooperazione che il
                legislatore ha tentato di introdurre nei successivi interventi di codificazione, nel
                2006 e nel 2008. Tanto nella tutela che nella valorizzazione, sono state previste
                numerose ipotesi di accordi tra i diversi soggetti pubblici, attuando così anche
                l’indirizzo dettato dalla giurisprudenza costituzionale[70]. Restano, però, aree di contrasto: basti pensare al tema del «decoro»
                dei monumenti[71].
Gli interventi del 2014, come si vedrà, hanno
                in parte sanato queste «incongruenze», ma la riforma del Ministero e dei musei
                statali hanno reso necessario ripensare, in parte, anche la disciplina dettata dal Codice[72].


5. Gli sviluppi della
            scienza giuridica



Il patrimonio culturale è stato più volte
            considerato, in Italia, «terreno» adatto per indagare istituti fondanti della scienza
            del diritto pubblico. Basti menzionare il celebre esempio formulato da Massimo Severe
            Giannini in materia di discrezionalità:
prodottasi una lesione di un edificio, il Podestà può emettere
                un provvedimento d’urgenza di edilizia: posto il fine della pubblica sicurezza,
                secondo gli insegnamenti della scienza delle costruzioni si riconosce necessario lo
                sgombero 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[73].


Oppure si può ricordare il ruolo strategico del
            patrimonio culturale nello studio delle forme e dei limiti della proprietà[74]. Anche qui è illuminante, ancora oggi, un esempio di Giannini:
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[75].


Proprio il tema della proprietà è stato a lungo
            dominante nello studio del patrimonio culturale da parte della giuspubblicistica, sicché
            i principali contributi successivi alle leggi del 1939 si sono incentrati sulla
            qualificazione giuridica delle cose d’interesse storico e artistico e sui presupposti e
            sulle finalità dell’azione amministrativa in questo ambito[76].
Con gli anni Settanta, come anticipato, inizia
            una nuova stagione e, nel decennio successivo, riprende una significativa produzione scientifica[77], appaiono opere monografiche sulla disciplina dei
            beni culturali e ambientali[78] e sono scritte le prime voci enciclopediche denominate «beni culturali»[79].
La strada è ormai aperta e, con gli anni Novanta,
            sono fondate riviste specializzate, alcune delle quali destinate a divenire laboratori
            di ricerca fondamentali per lo sviluppo del settore[80]. La rilevanza acquisita dal patrimonio culturale sotto il profilo
            economico-finanziario, inoltre, rinnova l’interesse della scienza economica verso i
            rapporti tra cultura ed economia[81] e produce importanti rapporti d’analisi[82], nonché studi in materia di management delle istituzioni culturali[83]. Le norme comunitarie sulla circolazione richiamano l’interesse sui rapporti
            tra beni culturali e Comunità europea[84], così come le Convenzioni Unesco e Unidroit consentono la produzione di
            studi di diritto internazionale[85] e penale[86]. Il decentramento del 1998 e le modifiche costituzionali del 2001 inducono,
            poi, a riflettere sul nuovo assetto di poteri[87] e sul ruolo dei privati[88], nonché sui diversi interessi pubblici perseguiti: non solo tutela e valorizzazione[89], ma anche gestione e fruizione[90]. Le operazioni di riordino normativo compiute nel Testo unico e nel Codice
            producono poi una copiosa quantità di commentari[91] e determinano la nascita di una manualistica – continuamente aggiornata –
            sul diritto del patrimonio culturale[92]. Prosegue la redazione di capitoli di trattati e dizionari[93].
Il settore generale rimasto in ombra è quello
            dell’organizzazione. La scienza giuridica si è spesso limitata a commentare i numerosi
            tentativi di riforma, mentre il legislatore ha quasi sempre proceduto senza considerare,
            innanzitutto, le funzioni. Basti menzionare la valorizzazione: già descritta da Giannini
            negli anni Settanta, ma regolata per la prima volta, e in modo incompleto, solo alla
            fine degli anni Novanta[94]. 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[95]. 
Il dato più rilevante, in ogni caso, è forse il
            fatto che la scienza del diritto pubblico sembra aver intensificato lo studio delle cose
            di interesse storico e artistico anche per indagare problemi di ordine generale[96]: non solo la tradizionale tematica della proprietà pubblica, ma anche il
            monismo e il dualismo[97], la dialettica tra pubblico e privato[98], la codificazione normativa[99], fino alle più recenti tendenze in materia di diritto globale[100].
Nonostante tutti questi progressi, però,
            l’attenzione della scienza giuridica verso il patrimonio culturale resta, in Italia,
            ancora troppo poca rispetto a quanto l’argomento meriterebbe. Il sapere giuridico
            specificamente relativo al patrimonio culturale è stato ed è ancora in larga misura
            assente dal principale ambito in cui dovrebbe essere e nel quale
            dovrebbe generare una più ampia consapevolezza, ossia quello della formazione: il
            diritto del patrimonio culturale quasi mai è insegnato nei corsi di laurea in giurisprudenza[101], mentre figura a vario titolo come materia – spesso mal sopportata dagli
            studenti se esposta in termini formalistici – nelle facoltà di lettere e architettura o
            in diverse scuole di specializzazione. Diventa quindi sempre più urgente intervenire in
            modo profondo sul sistema formativo, innanzitutto sugli studi giuridici, ricordando che
            «[t]he examination of legal education in a society provides a window on its legal system»[102].

6. I problemi
            aperti



Dagli anni Settanta agli anni duemila, la
            disciplina del patrimonio culturale si è dunque evoluta in modo significativo. Le
            congiunture e gli avvenimenti realizzatisi in questi decenni hanno incrementato il grado
            di complessità di un contesto già di per sé problematico sotto il profilo strutturale.
            Le risposte positive da parte dell’ordinamento sono state molte – dall’istituzione del
            Ministero all’avvio del processo di riordino normativo nel 1997 – ma restano ancora
            svariati dilemmi aperti.
Una prima importante questione riguarda le
            nozioni stesse di patrimonio culturale e di bene culturale[103]. 
Vi è, poi, la questione del ruolo dei privati[104]. Questo, per un verso, sembra aver trovato degna attenzione sotto il profilo
            della valorizzazione e delle forme di sponsorizzazione; per l’altro, per lungo tempo,
            fino al d.l. n. 83 del 2014, sono mancati interventi importanti in materia di
            agevolazioni fiscali ed erogazioni liberali. In questa prospettiva, il potenziale
            contributo da parte di attori privati, quali le fondazioni bancarie, è stato per lungo
            tempo poco utilizzato[105]. Infine, i tentativi di traghettare la gestione del patrimonio culturale
            verso forme imprenditoriali e redditizie, assicurando al contempo alla parte pubblica il
            controllo delle scelte strategiche, comportano che la scienza giuridica si apra ad altri
            metodi di indagine, come ad esempio l’economia della cultura[106].
I continui cambiamenti nel riparto delle
            competenze e nelle strutture organizzative confermano, poi, che ancor oggi permane il
            problema di disegnare un adeguato assetto dell’apparato centrale. Se, da un lato,
            l’inquadramento giuridico delle funzioni amministrative – prima fra tutte la
            valorizzazione – e l’equilibrio tra centro e periferia sembrano aver trovato una
            appropriata regolazione nel Codice del 2004 e successive modifiche, dall’altro, la
            razionale organizzazione del Ministero per i beni e le attività culturali è stata a
            lungo una delle principali questioni irrisolte. 
Gli ultimi due anni hanno fortunatamente visto
            una netta inversione di tendenza. Il decreto-legge c.d. «valore cultura» (d.l. n. 91 del
            2013, conv. legge n. 112 del 2013) e il decreto-legge c.d. artbonus
            (d.l. n. 83 del 2014, conv. legge n. 106 del 2014) hanno riportato il tema del
            patrimonio e delle attività culturali al centro dell’agenda politica. In particolare, la
            previsione di un importante beneficio fiscale per il mecenatismo culturale e la prima
            vera riforma del Ministero e dei musei statali hanno consentito all’Italia di recuperare
            anni di ritardo nei confronti degli altri Paesi[107]. 
L’evoluzione del diritto del patrimonio
            culturale, però, è ancora lunga e i nodi da sciogliere restano molti: regolare il
            rapporto tra patrimonio materiale e patrimonio immateriale, così come disciplinare la
            dimensione immateriale dei beni culturali[108]; riconoscere la piena dignità di istituti a archivi e biblioteche;
            aggiornare le modalità di tutela, valorizzazione e fruizione alle
            nuove tecnologie; trovare un punto di equilibrio tra
            universalismo culturale e identità nazionali; migliorare la regolazione delle forme di
            intervento dei privati.
Dinanzi alle incertezze del futuro, vi è almeno
            la consapevolezza che il valore del patrimonio culturale rimarrà sempre, come il quadro
            del Mantovano celebrato da Henry James, «definitivamente inestimabile»[109].
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Capitolo secondo

Regolare il patrimonio culturale: oltre la mitologia giuridica

Il capitolo prende in esame tre tematiche che nel corso degli anni hanno
                contribuito a fondare quella che può essere definita la "mitologia giuridica"
                inerente la regolazione del patrimonio culturale. Questi tre aspetti sono in primo
                luogo il cosiddetto "benculturalismo" - che è i vero cuore del problema e riguarda
                la nozione stessa di patrimonio culturale. Il secondo aspetto riguarda invece
                l’utopia della "valorizzazione" ed è dunque inerente alla definizione delle funzioni
                in materia. Infine, il terzo aspetto è quello che ha a che fare con la riforma
                organizzativa - in particolare del Ministero dei beni e delle attività culturali e
                del turismo: una riforma che negli anni ha visto alternarsi una serie di norme
                contrastanti, che hanno reso questo aspetto un’interminabile sequenza di modifiche
                fatte e poi cambiate. 





1. Tre miti nel diritto del
            patrimonio culturale



Nel diritto del patrimonio culturale, campeggiano,
            ormai da decenni, tre miti[1].
Il primo è la pandora del cd. «benculturalismo» e
            riguarda la nozione di patrimonio culturale. Il secondo è la chimera della
            valorizzazione e attiene alla definizione delle funzioni in materia. Il terzo, infine, è
            la fatica di Sisifo della infinita riforma organizzativa, in particolare del Ministero
            dei beni e delle attività culturali e del turismo.

2. La pandora del
            «benculturalismo»



Il primo mito giuridico riguarda il cuore del
            problema, ossia la nozione stessa di patrimonio culturale. Sono noti i pericoli del c.d.
            «benculturalismo», formula usata da Salvatore Settis per indicare una
malattia senile della storia dell’arte, [...] un morbo che non
                perdona. Se attacca le vecchie care antichità e belle arti le trasfigura in quattro
                e quattr’otto in beni culturali, con conseguente metamorfosi in giacimenti culturali
                (detti anche petrolio d’Italia), e finale metastasi in Patrimonio Spa (non senza
                qualche postumo di partiti della bellezza, lacrime di esteti e riunioni di dame)[2].


Ancora più duri i toni usati da Giovanni Urbani
            nel 1989, quando definì la locuzione «beni culturali» come un
[b]inomio malefico funzionante come un buco nero, capace di
                inghiottire tutto, e tutto nullificare in vuote forme verbali: beni artistici,
                storici, archeologici, architettonici, ambientali, archivistici, librari,
                demoetnoantropologici, linguistici, audiovisivi e chi più ne ha più ne metta. Un
                enorme scatolone vuoto entro cui avrebbe dovuto trovare posto, secondo l’aulico
                programma spadoliniano, “tutta l’identità storica e morale della nazione”, salvo poi
                non aver saputo infilarci dentro che l’ultimo o penultimo dei ministeri[3]. 


Senza soffermarsi qui sulla evoluzione della
            nozione di bene culturale[4], in questa sede è necessario porre in risalto una conseguenza determinata
            dalla nascita della locuzione stessa, ossia di un concetto, un denominatore comune, tale
            da mettere insieme le più diverse ed eterogenee categorie di cose. La conseguenza è che
            l’attenzione è stata spostata sull’oggetto, sulle cose, a discapito di altri elementi,
            come ad esempio gli istituti. Sotto questo profilo, il caso degli archivi e delle
            biblioteche è particolarmente indicativo: la necessità di ricondurre nei beni culturali
            anche i beni archivistici e i beni librari, e la successiva inclusione degli archivi e
            delle biblioteche nella struttura del Ministero per i beni culturali[5], hanno portato a uno «scolorimento» degli istituti, innanzitutto sul piano
            della visibilità normativa, e, di conseguenza, l’attenzione della scienza giuridica per
            questa materia è progressivamente diminuita[6].
Una ulteriore conferma della tendenza del nostro
            ordinamento verso il «benculturalismo» si rintraccia anche nel modo in cui è stata
            attuata la Convenzione europea del paesaggio del 2000: attraverso la distinzione tra
            beni paesaggistici, inclusi nel patrimonio culturale, e paesaggio, riguardante l’intero
            territorio. In altri termini, la legislazione italiana è costruita intorno alla nozione
            di beni culturali e paesaggistici, con entrambe le categorie incluse nel patrimonio
            culturale. Ciò, però, si deve essenzialmente alla esigenza di attrarre il paesaggio, non
            menzionato nell’art. 117 della Costituzione, verso il medesimo regime previsto per i
            beni culturali.
Inoltre, vi è la questione dei rapporti tra
            dimensioni materiale e immateriale del patrimonio culturale. La legislazione italiana e
            il conseguente dibattito scientifico sono rimasti imperniati sul concetto di «coseità»,
            salvo sporadiche e recenti aperture[7]. Basti citare il modo «minimale» in cui è stata recepita in Italia la
            Convenzione UNESCO del 2003 per la salvaguardia del patrimonio immateriale[8], o anche i timori provocati dalla Convenzione quadro
            del Consiglio d’Europa sul valore del patrimonio culturale per la società (c.d.
            Convenzione di Faro), al punto che il legislatore italiano ha paura di far uso della
            locuzione «patrimonio culturale» se non limitata a elementi materiali. Materialità e
            immaterialità convivono perciò nella disciplina dei beni culturali, come sottolinea la
            stessa definizione di museo fornita dall’International Council of Museums (ICOM), dove
            si fa riferimento a testimonianze materiali e
                immateriali dell’uomo e del suo ambiente. 
In conclusione, la codificazione della nozione di
            bene culturale operata introducendo una nuova definizione intesa come «raccoglitore»
            delle categorie già regolate dalla legge di tutela del 1939 ha determinato non pochi
            problemi: la disattenzione verso i soggetti, le istituzioni, ad eccessivo favore
            dell’oggetto regolato; la progressiva «dimenticanza» del contesto, specialmente
            ambientale, in cui i beni sono inseriti; l’accentramento nella competenza statale del
            potere di identificare le cose da sottoporre a tutela[9]; la difficoltà di regolare anche la dimensione immateriale del patrimonio
            culturale; l’ambizione – se non l’ossessione – di includere tutte le possibili cose
            meritevoli di tutela nella nuova categoria, assunta al ruolo di vaso di Pandora in cui
            collocare ogni bene.

3. La chimera della
            valorizzazione



Il secondo mito riguarda una delle più grandi
            novità nel panorama giuridico italiano degli ultimi decenni: la valorizzazione. Un
            concetto sfuggente, intraducibile, una vera e propria «chimera», e per questo molto
            amata dai giuristi, che pure solo alla fine degli anni Novanta hanno iniziato a
            cimentarsi seriamente con essa[10].
La ormai cinquantennale storia della
            valorizzazione mostra le difficoltà dell’ordinamento italiano nel regolare una funzione
            amministrativa «diversa» dalla tutela; ed è esemplare di come troppo spesso la «lotta»
            per il riparto delle attribuzioni prevalga sulla corretta individuazione del fine
            pubblico che una funzione dovrebbe perseguire.
La parabola della valorizzazione inizia in
            Francia, nemmeno un secolo fa, nel 1918, quando Marcel Proust includeva l’«arte di
            “valorizzare”» tra «les Arts du Néant», le Arti del Nulla[11]. Un anno dopo Piero Gobetti la usò per la prima volta nella lingua italiana,
            ma in un contesto diverso da quello dei beni culturali[12]. Nel 1964, il vocabolo valorizzazione inizia ad essere usato per indicare
            ogni attività, diversa della tutela, volta a perseguire la fruizione, la promozione e la
            diffusione della conoscenza del patrimonio culturale. Nel 1998, la funzione di
            valorizzazione dei beni culturali acquisisce piena dignità giuridica e, nel 2001, è
            inserita – al pari della tutela – nell’art. 117 della Costituzione. Nel 2004, invece, la
            valorizzazione è ridimensionata dal codice e, soprattutto, perde tra le sue finalità
            proprio quella per la quale essa è stata ideata, la fruizione, che, viceversa, è
            assorbita in parte dalla tutela. Nel 2009, viene creata una struttura del Ministero
            dedicata alla valorizzazione, con il merito di mettere in primo piano i compiti attivi
            di promozione e di sviluppo della cultura assegnati al Ministero. Nel 2014, la Direzione
            è soppressa, mentre i compiti di valorizzazione sono finalmente distribuiti tra gli
            uffici del Ministero, sia a livello centrale, sia a livello periferico (con i poli
            museali regionali).
È chiaro che una Direzione generale per la
            valorizzazione sarebbe servita nel 1974-75, quando per la prima volta in un testo
            normativo fu stabilito che il ministero «tutela e valorizza» il patrimonio storico e
            artistico, senza tuttavia che fosse ben chiaro il significato e la portata di una tale
            espressione. Solo dopo trentacinque anni, la valorizzazione, già
            consacrata nella Costituzione e più volte definita dal legislatore e dalla Corte
            costituzionale, ha trovato pieno riconoscimento anche in termini organizzativi
            all’interno del Ministero. Proprio tale ritardo si è rivelato addirittura
            controproducente, tanto da legittimare quelle tesi che considerano la valorizzazione
            unicamente come ago della bilancia nel ripartire le competenze tra Stato e regioni,
            senza cogliere le potenzialità di questa funzione per sviluppare nuove e più avanzate
            forme di fruizione del patrimonio culturale.
Sotto questo aspetto, le vicende della
            valorizzazione hanno corso il rischio di rappresentare un’ulteriore occasione mancata
            per rilanciare le politiche dei beni culturali in Italia, dato che il legislatore si è
            preoccupato prevalentemente di ripartire i compiti tra Stato, regioni ed enti locali,
            invece di dotare questa funzione di mezzi, istituti e procedure[13]. Con il paradossale risultato di avere ora un sofisticato livello di
            regolazione dei profili della fruizione e della accessibilità, concepito però per
            delimitare le competenze più che per soddisfare le esigenze delle collettività. E le
            polemiche sorte in relazione alle nuove modifiche all’articolo 117 Cost. previste dalla
            riforma del 2015 ne sono ulteriore conferma.

4. La fatica di Sisifo
            della eterna riorganizzazione



Il terzo mito giuridico riguarda
            l’organizzazione. Si collega al vizio di origine della struttura ministeriale, per cui
            le fondamenta del ministero furono uffici e strutture già esistenti e almeno in parte
            già «vecchi». E l’unico serio tentativo di riforma, nel 1998, viene poi travolto dalle
            più generali difficoltà di mettere in atto i modelli organizzativi concepiti con il
            d.lg. 300 del 1999[14].
Dal 1998 al 2009 si sono avute quattro
            riorganizzazioni del ministero per i Beni e le Attività culturali (Mibac): istituito nel
            1974, esso è stato riformato nel 1998 e poi riordinato per ben tre volte in soli sei
            anni (nel 2004, nel 2007 e nel 2009)[15]. 
Nonostante questo «sciame normativo»[16], i problemi che da tempo affliggono l’amministrazione dei beni culturali –
            dalle eccessive giacenze finanziarie (i noti residui passivi[17]) allo scarso coordinamento tra uffici centrali e uffici periferici – non
            hanno trovato adeguata risposta. Il regolamento del 2009, pur contenendo alcune positive
            innovazioni, ha confermato la necessità e l’urgenza di avviare un più ampio percorso di
            riforma della materia, in modo da eliminare lo iato – sorto nel 1998 e divenuto
            progressivamente più evidente – tra il processo di codificazione della disciplina e
            quello di riorganizzazione delle strutture[18].
Anche la riorganizzazione del Ministero operata
            nel 2009 – la quarta – ha rappresentato una fatica di Sisifo, destinata a dar
            vita a una nuova operazione di riordino, puntualmente
            realizzatasi nel 2014. Quest’ultima riforma ha finalmente scelto di costruire, per la
            prima volta, una struttura per svolgere sia le funzioni di tutela, sia quelle di
            valorizzazione del patrimonio culturale[19]. Ciò non toglie – anzi in parte ne è la ragione – che già nel 2016 si è reso
            necessario intervenire con ulteriori aggiustamenti, soprattutto per quanto riguarda
            l’amministrazione periferica.

5. Come sfatare i tre
            miti?



Il quadro descritto mostra la necessità di
            proporre interventi in grado di superare i problemi posti dai tre miti: l’esistenza di
            un’unica nozione omnicomprensiva di bene culturale; la definizione della valorizzazione
            collegata esclusivamente al riparto di competenze; l’infinita, e per lungo tempo
            inefficace, riforma organizzativa.
5.1. Per una pluralità
                di nozioni di bene culturale



La prima importante questione riguarda le
                nozioni di patrimonio culturale e di bene culturale. Le forme di espressione e di
                manifestazione, o meglio, le testimonianze prodotte dalla civiltà attuale impongono
                di considerare nuovamente i confini della disciplina, anche per non correre il
                rischio di distruggere oggi ciò che domani potrebbe essere concepito come un valore
                da tutelare[20]. Analogamente a quanto avvenuto negli anni dal secondo dopoguerra agli
                anni Settanta, quando si passò dalle cose d’arte e di interesse storico ai beni
                culturali, vi sono oggi molteplici fattori di cambiamento, come le installazioni di
                arte contemporanea ad esempio, che mettono in crisi la
                    materialità della disciplina; analoga pressione è
                esercitata dalle misure di protezione del patrimonio culturale immateriale dettate
                dalla Convenzione Unesco. Tutto questo, peraltro, si pone in linea con l’idea di
                bene culturale
giuridicamente valida in quanto 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 ad altre discipline non giuridiche[21].


Ancor di più, poi, vi è il problema di
                conciliare un’idea di patrimonio culturale universale, da proteggere «in termini
                funzionali ad una distribuzione internazionale dei beni culturali»[22], con la necessità di tutelare i tanti diversi patrimoni culturali
                nazionali, ognuno dei quali elemento di identità per il rispettivo Stato di
                appartenenza. In questa contrapposizione, che si riflette nella disciplina
                internazionale e comunitaria della circolazione e della restituzione dei beni, è
                sempre attuale la distinzione tra le c.d. source nations (come
                l’Italia, la Spagna o la Grecia), dove «the supply of desirable cultural property
                exceeds the internal demand», rispetto alle c.d. market
                nations, come per esempio i Paesi scandinavi, dove «the demand exceeds
                the supply»[23].
In aggiunta, tra gli effetti prodotti dalla
                inclusione di tutte le cose di interesse storico, artistico, etnoantropologico,
                archivistico e bibliografico in un’unica categoria – quella dei beni culturali – vi
                è stata, come visto, la tendenza a trascurare, in qualche misura, i beni meno
                «attrattivi», come quelli archivistici e librari. Proprio questi ultimi, peraltro,
                sono maggiormente soggetti alla evoluzione delle nuove tecnologie e delle modalità
                di fruizione, talché appare sempre più necessario un intervento organico in questi
                settori, paradossalmente penalizzati, sia sul piano della disciplina che su quello
                organizzativo, dall’essere stati assorbiti nel sistema complessivo dei beni
                culturali.
È in questa prospettiva che la disciplina
                internazionale del patrimonio culturale può offrire elementi molti utili. Nel
                contesto globale, infatti, non esiste una sola definizione di patrimonio culturale o
                di bene culturale, ma ne esistono diverse, funzionali alla finalità pubblica
                perseguita (per es. il controllo della circolazione, la
                protezione in caso di conflitto armato, o ancora la menzionata protezione del
                patrimonio mondiale dell’umanità)[24].
La definizione di «cerchi concentrici» di
                tutela – già formulata da Marco Cammelli e Luigi Covatta[25] – può quindi trovare applicazione in una pluralità di nozioni di
                patrimonio, differenziate a seconda della finalità e dei diversi interessi pubblici:
                conservazione, fruizione, circolazione[26]. 

5.2. Per una miglior
                definizione delle funzioni



Una volta definite le nozioni, occorre
                tornare sulle funzioni, in modo da correggere il vizio di prospettiva derivante
                dalla «lotta» per le attribuzioni. Bisogna partire nuovamente dalla molteplicità
                degli interessi che connotano la materia del patrimonio culturale[27].
Tale pluralità di interessi, del resto, è
                problematica perché non solo essi sono spesso in contrasto tra loro – aumentare
                l’accesso ad un sito culturale determina problemi di protezione; limitare la
                circolazione può ridurre la fruizione; decontestualizzare un bene può preservarlo
                meglio e persino valorizzarlo – ma anche perché spesso tali interessi insistono
                sulla medesima cosa.
In questo contesto, diviene possibile – e
                auspicabile – seguire quanto suggerito da Bruno Zanardi e stabilire un maggior
                collegamento tra beni culturali e ambiente, già teorizzato da Giovanni Urbani. In
                questa direzione, del resto, erano andate le modifiche al Codice operate nel 2006,
                soprattutto in materia di valorizzazione: la previsione di un’apposita
                programmazione degli interventi e l’integrazione con infrastrutture e altri settori
                produttivi arricchiscono le finalità della valorizzazione e
                consentono di configurare forme di «valorizzazione sostenibile»[28]. 
Non può non considerarsi, inoltre, il mutato
                ruolo dei privati. Anche perché la valorizzazione, declinata e strutturata dal
                Codice lungo il crinale della dicotomia pubblico-privato, postula che la dialettica
                tra sfera pubblica e sfera privata sia vista non come sterile contrapposizione,
                bensì come criterio per dettare differenti regole sulle modalità di svolgimento
                delle funzioni amministrative in materia di beni culturali[29].
Sotto questo aspetto, il decreto-legge
                    artbonus e la riforma organizzativa del 2014 sono stati
                passi importanti per meglio articolare le attribuzioni del Ministero, per la prima
                volta individuando chiaramente i compiti di valorizzazione e gestione degli istituti
                e dei luoghi della cultura e affidandoli ad appositi uffici, i poli museali regionali[30].

5.3. Per una
                differenziazione dei modelli organizzativi



I cambiamenti nel riparto delle competenze e
                nelle strutture organizzative mostrano che, ancora oggi, permane il problema di
                concepire un adeguato assetto dell’apparato centrale. Se, da un lato,
                l’inquadramento giuridico delle funzioni amministrative – prima fra tutte la
                valorizzazione – e l’equilibrio tra centro e periferia hanno trovato una copiosa
                regolazione nel Codice del 2004, dall’altro, una razionale organizzazione del
                Ministero è stata per lungo tempo una delle principali questioni irrisolte[31].
Con riguardo ai profili istituzionali, il
                primo problema con cui l’amministrazione dei beni culturali deve misurarsi è quella
                di ritrovare un collegamento tra la disciplina di tutela e
                di valorizzazione, da un lato, e l’assetto del Ministero, dall’altro. Lo
                «scollamento» verificatosi nel 1998-99, quando in sede di redazione del Testo unico
                (d.lgs. n. 490/1999) si optò per «ignorare» i due atti legislativi che avevano
                ridisegnato il sistema organizzativo dei beni culturali (ossia i d.lgs. n. 112 e 368
                del 1998), si è ulteriormente accentuato con il processo di codificazione realizzato
                nel 2004 e proseguito nel 2006 e nel 2008. Il Codice, infatti, ha regolato il
                riparto di competenze tra Stato, regioni ed enti locali, ma non ha disciplinato in
                modo esauriente gli istituti e i luoghi della cultura. A differenza di rilevanti
                esperienze straniere, come quella del Code du patrimoine
                francese, ad esempio, la disciplina italiana è stata costruita innanzitutto sulle
                cose, sui beni, e non sulle istituzioni, come i musei, gli archivi e le biblioteche[32].
Un’altra questione è quella dell’innovazione
                e della sperimentazione dei modelli organizzativi. Solamente con la riforma del
                2014, infatti, il Ministero sembra almeno aver tentato di superare la «stranezza
                organizzativa» che lo ha accompagnato sin dalla propria nascita[33]. La straordinaria importanza del patrimonio culturale italiano dovrebbe
                imporre di cercare soluzioni più flessibili e diversificate a seconda delle cose
                oggetto di tutela e valorizzazione. Nel caso degli archivi e delle biblioteche, ad
                esempio, potrebbe essere utile fare riferimento al modello agenzia, in modo da
                riconoscere la specificità e l’autonomia di tali categorie di beni. Maggior rilievo
                meritano gli istituti e i luoghi della cultura, la cui direzione è affidata in
                misura pressoché esclusiva a funzionari, e non a personale dirigenziale. Alcune di
                queste esigenze, in realtà, hanno trovato risposta non in un
                ripensamento delle strutture organizzative, quanto in una moltiplicazione dei regimi
                speciali per gli uffici periferici: basti pensare alla crescita smisurata delle cd.
                contabilità speciali del Ministero, superiori a 300, un caso unico nel bilancio
                dello Stato italiano, che hanno contribuito, almeno in parte, alla formazione di
                consistenti residui passivi[34].
Ancora nel 2012, a séguito della riforma del
                2009, la Corte dei conti rilevava «un affievolimento della «funzione di indirizzo
                politico amministrativo che la legge ha assegnato al ministero», affievolimento
                imputabile anche alla organizzazione del Ministero e alla «differente configurazione
                di organismi che operano nell’ambito della cura del patrimonio culturale italiano:
                si fa riferimento alle gestioni Commissariali, alle Fondazioni ed infine alle
                società Arcus S.p.a. e Ales S.p.a»[35], nonché al «permanere di difficoltà nell’effettivo raccordo fra
                Direzioni generali, nonostante un positivo ruolo del Segretario generale,
                nell’interazione tra centri e sedi periferiche, con riflessi negativi sull’esercizio
                del controllo sull’attività svolta dalle soprintendenze»[36].
Rispetto a tutti questi aspetti, che
                costituiscono oggi i principali problemi della amministrazione dei beni culturali,
                la riforma del 2014 ha fornito molte risposte, soprattutto con riguardo alla
                funzione di valorizzazione e alla organizzazione dei musei[37]. Ma il percorso da compiere per l’attuazione di queste misure – proprio
                perché ambiziose e di sistema – è ancora lungo.
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Capitolo terzo

Verso la globalizzazione del patrimonio culturale

Il capitolo prende in esame i numerosi risvolti giuridici prodotti dalla
                globalizzazione nel settore del patrimonio culturale: la creazione di un sistema di
                protezione mondiale, con regole e procedure stabilite da un'organizzazione
                internazionale e adottate dalle amministrazioni nazionali; l’intensificarsi del
                commercio e del traffico illecito, l’aumento delle richieste di restituzione di beni
                culturali e la inadeguatezza della relativa disciplina internazionale; la
                globalizzazione e la de-localizzazione dei musei e la crescita della domanda di
                cultura, che porta in primo piano la necessità di individuare standard minimi per
                istituzioni e mostre internazionali. Si sottolinea come occorra prendere in esame
                l’emergere di un "diritto globale" che va oltre gli Stati, prodotto dalla
                proliferazione di organizzazioni e regimi ultrastatali. Esso coinvolge oggi quasi
                ogni materia, dall’ambiente a Internet, dai mercati finanziari alla tutela della
                salute, sino alla difesa e all’ordine pubblico. Il settore del patrimonio culturale
                non sfugge a questa tendenza e presenta molte questioni giuridiche che non
                interessano solo gli Stati, ma anche istituzioni internazionali – intergovernative e
                non – e società civile.





1. La dimensione globale
            del patrimonio culturale



Sono sempre più numerosi i casi in cui la
            globalizzazione ha effetti sul patrimonio culturale[1]. Basti pensare che i siti culturali del patrimonio mondiale dell’umanità
            sono oggi 802, mentre erano 478 nel 1999[2]. Ma, dato ancor più rilevante, le condizioni e le procedure con cui questi
            siti possono essere iscritti nella lista del patrimonio mondiale sono dettate dalle
                Linee guida
            operative per l’attuazione della Convenzione del patrimonio mondiale culturale
                e naturale (le Operational Guidelines for the Implementation of
                the World Heritage Convention), un atto adottato non dagli Stati, ma da
            un’organizzazione internazionale, l’UNESCO, e, più precisamente, dal Comitato
            intergovernativo per la protezione del patrimonio mondiale
            culturale e naturale (il c.d. World Heritage Committee)[3].
Inoltre, la globalizzazione dei mercati ha
            incrementato le transazioni commerciali di opere d’arte, ponendo diversi interrogativi
            sulla adeguatezza della disciplina in materia di circolazione illecita e di restituzione
            di beni culturali (di cui i fregi del Partenone sono forse l’esempio più noto[4]). Senza dimenticare che, solo negli Stati Uniti, il traffico illegale di
            opere d’arte supera i 6 miliardi di dollari ed è inferiore solamente a quello delle armi
            e a quello della droga[5].
Si deve considerare, poi, che anche il settore dei
            beni culturali rientra ormai nell’ambito di applicazione dell’Organizzazione mondiale
            del commercio (OMC)[6] e del mercato UE[7], nella misura in cui questi beni ricadono in specifiche eccezioni che gli
            Stati sono tenuti ad applicare rispettando precise regole (per es., nel caso dell’OMC,
            l’esenzione non può determinare una discriminazione arbitraria e non giustificabile)[8]. Già negli anni Sessanta, d’altronde, la Corte di giustizia europea, con
            riguardo alla tassa italiana sull’esportazione di opere d’arte, sanzionò l’Italia per
            aver male interpretato l’eccezione alla libera circolazione delle merci
            garantita dall’art. 36 TFUE (ex art. 30
            TCE), perché «gli Stati membri possono invocare l’articolo 36 solo se rispettano i
            limiti stabiliti da detta disposizione per quanto riguarda sia lo scopo perseguito, sia
            la natura dei mezzi»[9]: in altri termini, gli Stati UE possono proibire l’esportazione di beni
            culturali, ma non possono tassarla. 
La dimensione globale dei beni culturali, però,
            non attiene solo a opere d’arte o reperti archeologici, ma riguarda le stesse
            istituzioni che conservano e proteggono questi beni, prime fra tutte i musei. Si prenda
            l’accordo siglato già nel 2006 tra la città di Abu Dhabi e la Fondazione Guggenheim,
            diretto a creare un nuovo museo negli Emirati arabi[10]. Il progetto rappresenta l’ultimo sforzo compiuto per espandere la rete
            museale del Guggenheim, definito come il primo esperimento di «museo globale»[11].
In corrispondenza con il fenomeno della
            «delocalizzazione» dei musei, poi, vi è una crescente domanda di cultura in tutto il
            mondo. Già nella seconda metà del XIX secolo, bisogna ricordare, si registrò un
            incremento dei visitatori di mostre e musei: alla National Gallery di Londra, nel 1851,
            anno dell’Esposizione universale, vi furono 1 milione e centomila visitatori[12]. Nel 2014, il Louvre a Parigi ha avuto 9,2 milioni di visitatori, mentre nel
            2001 erano «appena» 5 milioni: un incremento dell’80% in dieci anni. E i dati relativi
            al British Museum di Londra sono ancor più impressionanti: 1 milione di visitatori nel
            2002, quasi 7 milioni nel 2014[13].
        
Tutti questi esempi illustrano i numerosi
            risvolti giuridici prodotti dalla globalizzazione nel settore del patrimonio culturale:
            la creazione di un sistema di protezione mondiale, con regole e procedure stabilite da
            un’organizzazione internazionale e adottate dalle amministrazioni nazionali;
            l’intensificarsi del commercio e del traffico illecito, l’aumento delle richieste di
            restituzione di beni culturali e la inadeguatezza della relativa disciplina
            internazionale; la globalizzazione e la de-localizzazione dei musei e la crescita della
            domanda di cultura, che porta in primo piano la necessità di individuare standard minimi
            per istituzioni e mostre internazionali.
L’emergere di un «diritto globale» che va oltre
            gli Stati, prodotto dalla proliferazione di organizzazioni e regimi ultrastatali,
            coinvolge oggi quasi ogni materia, dall’ambiente a Internet, dai mercati finanziari alla
            tutela della salute, sino alla difesa e all’ordine pubblico. Il settore del patrimonio
            culturale non sfugge a questa tendenza e presenta molte questioni giuridiche che non
            interessano solo gli Stati, ma anche istituzioni internazionali – intergovernative e non
            – e società civile[14]. In aggiunta, la peculiare natura di questo settore, che si caratterizza per
            una incredibile ampiezza e varietà di interessi, offre un caso di studio forse unico per
            ricostruire le interazioni tra soggetti pubblici e soggetti privati, sia in ambito
            nazionale che sovranazionale.
L’obiettivo di questo capitolo è dunque quello di
            esaminare le molteplici declinazioni del rapporto tra globalizzazione e diritto del
            patrimonio culturale. Questo campo rappresenta, infatti, un ottimo esempio per
            ricostruire il processo di formazione di regimi regolatori ultrastatali, con tutti i
            limiti che ne possono derivare. Emerge, in particolare, che, per un verso, i
            tradizionali strumenti del diritto internazionale non sembrano assicurare un adeguato
            livello di protezione del patrimonio culturale. Per colmare tale lacuna, le
            organizzazioni sovranazionali, sia governative (come l’UNESCO), sia non governative
            (come l’International Council of Museums-ICOM), producono norme,
            standard e procedure. Inoltre, il crescente impatto della globalizzazione sul patrimonio
            culturale impone alle organizzazioni intergovernative, agli Stati
            e anche a istituzioni private di ricorrere a soluzioni
                ad hoc, come accordi, codici etici e best
                practices, al fine di fronteggiare la presenza di nuovi interessi che si
            manifestano su scala mondiale. Per altro verso, però, si è lungi dall’avere un solo
            regime internazionale riguardante il diritto del patrimonio culturale. Vi sono invece
            più regimi, che si sviluppano in base al tipo di bene e degli interessi pubblici in
            gioco, al punto che alcuni di questi regimi sembrano operare isolatamente, senza alcuna
            connessione con gli altri. In aggiunta, le diverse posizioni culturali e scientifiche
            che solitamente accompagnano il dibattito in materia di patrimonio culturale e di beni
            culturali – innanzitutto intorno a cosa siano e come possano essere definiti – accentua
            «lo scontro tra civiltà» e le differenze tra le varie teorie che già contraddistinguono
            lo studio della globalizzazione e della c.d. global governance
            [15].
La prima parte di questo capitolo analizza quindi
            i tratti giuridici del patrimonio e dei beni culturali, la loro valenza nell’ambito del
            diritto pubblico e delle politiche pubbliche e i loro paradossi, accentuati dalla
            globalizzazione. Il riferimento è, in particolare, alla coesistenza e al conflitto tra i
            diversi interessi di cui questi beni sono portatori, in parte già messi in luce[16]. La seconda parte è incentrata sulla globalizzazione giuridica del
            patrimonio culturale e prende in esame tre percorsi: la creazione di un sistema globale
            per la protezione dei siti dichiarati Patrimonio mondiale dell’umanità, con l’obiettivo
            di preservare i beni di valore universale eccezionale («outstanding universal value»)
            per il mondo intero; la formazione di un quadro normativo internazionale per la
            circolazione dei beni culturali e i suoi limiti; l’adozione di regole globali
            riguardanti musei e mostre, prodotte da istituzioni internazionali private secondo forme
            di auto-regolazione. Infine, la terza parte analizza i meccanismi giuridici che operano
            in ognuno di questi tre percorsi, con specifico riferimento ai profili normativi,
            procedurali e organizzativi.
Lo studio dei rapporti tra globalizzazione e
            diritto del patrimonio culturale, infine, consente di considerare anche fenomeni
            e problemi di più ampia scala che si rintracciano nel diritto
            pubblico e nel diritto internazionale, come il ruolo degli Stati nei regimi
            ultrastatali, la diffusione di forme di partenariato pubblico-privato e la
            proliferazione di norme e procedimenti globali. Ma i beni culturali mantengono le
            proprie specificità e peculiarità, e ciò contribuisce ad evidenziare meglio i punti di
            forza e di debolezza che presenta l’impiego e la diffusione nella sfera giuridica
            globale di istituti e principi propri del diritto pubblico e amministrativo.

2. La complessità
            giuridica del patrimonio culturale e i suoi paradossi



La principale caratteristica del patrimonio e dei
            beni culturali – forse più di qualsiasi altro bene – è, come visto, che essi sono
            portatori di numerosi e diversi interessi, sia pubblici che privati, spesso in contrasto
            tra loro, cui possono spesso collegarsi altrettante situazioni giuridiche[17].
Gli esempi che possono ben illustrare questi
            conflitti sono innumerevoli. Un caso interessante è la vicenda della casa dello
            scrittore Edgar Allan Poe (1809-1849) a New York, anche perché riguarda un Paese
            tradizionalmente meno orientato dell’Italia verso la tutela conservativa[18]. 
Nel 2001, quando la New York University (NYU)
            decise di costruire un nuovo edificio a Manhattan, sulla West
                3rd Street tra Sullivan Street e Thompson Street, il
            progetto originario prevedeva di demolire due dimore storiche, la Judson House e l’Edgar
            Allan Poe House. A sèguito della protesta dei cittadini, accompagnata da un’azione
            legale, NYU, pur avendo vinto la causa, preferì modificare il progetto. Il risultato è
            stato quello di realizzare una c.d. «interpretive reconstruction», che fu in grado di
            soddisfare pressoché tutte le parti (NYU, l’Historic Districts
                Council, i comitati di quartiere e altre associazioni): le
            facciate delle due case furono ricostruite così come si
            presentavano nel XIX secolo
using bricks, lintels, cornices and other
                materials salvaged from the original edifices, so that they now serve as part the
                street-level exterior along part of the new Furman Hall building[19].


Alcuni fecero tuttavia notare che nessuno degli
            originali mattoni color salmone fu in realtà usato per la ricostruzione,
            sicché
walking by, you would never know this was
                supposed to be the actual remnant of a 19th-century house [...] It looks tacked on.
                It’s a façade, literally and figuratively[20].


Altri però obiettarono che la casa di Poe era
            stata profondamente modificata negli oltre 150 anni successivi a quando lo scrittore vi
            abitò:
the lower exterior of the building [...] only
                vaguely resembles its 19th century counterpart, as the
                stoop was removed and the entrance shifted[21]. 


Questo esempio – uno tra migliaia – mostra che i
            beni culturali possono dar vita a complesse questioni giuridiche, oltre che politiche.
            In questo caso, il nuovo edificio di NYU (Furman Hall) fu il risultato di un
            bilanciamento di interessi: da un lato, l’interesse dell’università a espandere i suoi
            locali; dall’altro, l’interesse nel preservare due dimore storiche. Situazioni di questo
            tipo sono all’ordine del giorno in Europa e specialmente in Italia, Paese in cui la
            «leggenda» vuole che si trovi tra il 40 e il 75 per cento dell’intero patrimonio
            culturale mondiale e che conta il maggior numero di siti Unesco (51, di cui 47 culturali
            e 4 naturali)[22]. Si comprende dunque perché la nostra Costituzione
            contenga tra i suoi principi fondamentali la tutela del paesaggio del patrimonio storico
            e artistico[23]. La legislazione italiana ha del resto una lunga tradizione nel regolare le
            cose d’arte: le leggi del 1939 – ora incorporate nel Codice dei beni culturali e del
            paesaggio (d.lgs. n. 42 del 2004) – sono state e sono tutt’ora un modello per altri
            Paesi (come Spagna e Grecia). Le nostre leggi hanno costruito, con il tempo, un
            sofisticato sistema giuridico di protezione del patrimonio storico e artistico, basato
            essenzialmente su procedimenti amministrativi finalizzati a individuare tali beni e
            controllarne l’uso[24]. Non è un caso, quindi, che quando la scienza giuridica si è cimentata con
            il potere discrezionale della pubblica amministrazione, il settore del patrimonio
            culturale ha consentito forse più di altri di verificare come sono bilanciati i diversi
            interessi. 
La globalizzazione ha reso il quadro ancor più
            complesso, producendo effetti significativi anche sui c.d. «tesori nazionali». Eppure il
            settore del patrimonio culturale, nella sua unicità, presenta più di un paradosso. Vi è
            una tensione ineliminabile tra sfera nazionale e sfera internazionale, perché molti
            Stati mirano a conservare i propri beni, mentre altri adottano un approccio di c.d.
            «international multiculturalism»: un primo paradosso dunque è che più un bene culturale
            è rilevante su scala mondiale, più rilevante esso sarà per lo Stato che lo possiede, il
            che può aumentare il tasso di conflittualità tra tutti i soggetti coinvolti.
Altri paradossi sono collegati al
            concetto stesso di «cultura». Alcuni hanno infatti rilevato che
cultural property is a paradox because it places
                special value and legal protection on cultural products and artifacts, but it does
                so based on a sanitized and domesticated view of cultural production


e
            che
cultural property is contradictory in the very
                pairing of its core concepts. Property is fixed, possessed, controlled by its owner,
                and alienable. Culture is none of these things. Thus, cultural property claims tend
                to fix culture, which if anything is unfixed, dynamic, and unstable[25].


Anche se queste critiche possono
            forse sembrare estreme, è innegabile che lo studio giuridico del patrimonio culturale
            non può non misurarsi con il problema di definire quali cose ricadano nella categoria.
            Una questione che può trovare diverse risposte per molte ragioni (non solo culturali, ma
            anche religiose, politiche o economiche), che possono portare ad esiti anche assai
            diversi tra loro: il noto caso dei Buddha di Bamiyan in Afghanistan, intenzionalmente
            distrutti nel 2001 dal governo talebano, è un triste esempio di queste differenze. Del
            resto, «much cultural property has been destroyed for political and religious reasons»,
            ma i beni culturali sono anche «valuable» e rappresentano «a form of wealth»: in
            sostanza, «cultural objects have a variety of expressive effects that can be described,
            but not fully captured, in logical terms»[26].
La scienza giuridica deve quindi accettare che
            quella di bene culturale è una nozione necessariamente liminale,
            ossia una nozione che le norme giuridiche non possono definire senza ricorrere ad altre discipline[27]. Questo carattere liminale rende mobili i confini della nozione giuridica di
            bene culturale[28]. Di conseguenza, a livello internazionale ogni Convenzione adotta una
            propria definizione di «cultural property» o di «cultural heritage»[29]. Queste definizioni poggiano inevitabilmente su una determinata idea di
            cultura e ciò spiega perché la valenza semantica della locuzione «bene culturale» –
            apparsa nell’immediato secondo dopoguerra[30] – sia poco «equilibrata», nel senso di essere dominata dalla prospettiva
            euroamericana, mentre sono spesso rimaste inascoltate le esigenze provenienti dai Paesi
            in via di sviluppo[31]. Oggi, tuttavia, la rilevanza via via acquisita dalle nozioni di patrimonio
            immateriale e di diversità culturale è il segno di una forma di bilanciamento
            geopolitico, capace di ridurre in parte il predominio della cultura occidentale[32]. 

3. La globalizzazione del
            diritto del patrimonio culturale: tre percorsi



Come sopra anticipato, l’impatto della
            globalizzazione sul patrimonio culturale è progressivamente cresciuto negli ultimi
            decenni. Nell’ambito di numerosi esempi – che includono il regime di protezione del
            patrimonio storico e artistico in caso di conflitto armato[33]; i rapporti tra disciplina del patrimonio culturale e quella della proprietà
            intellettuale, con le diverse declinazioni dei diritti degli artisti[34]; le relazioni con i diritti umani[35] – possono prendersi in esame tre distinti ambiti, che appaiono come i più
            adatti per ricostruire altrettanti percorsi prodotti dai rapporti tra diritto del
            patrimonio culturale e globalizzazione.
Il primo riguarda la creazione di un sistema
            globale di protezione del patrimonio mondiale. Tale sistema si è mosso progressivamente
            da un quadro di diritto internazionale, fondato su una convenzione, a uno globale,
            formato da linee guida, policies, e altri meccanismi di
                soft law. Inoltre, il numero e la varietà dei soggetti
            coinvolti è costantemente aumentato, talché oggi include non solo governi, ma anche
            organizzazioni non governative e altre istituzioni.
Il secondo percorso attiene alla creazione di una
            disciplina internazionale del commercio e della restituzione dei beni culturali. In
            questo caso si riscontra l’inadeguatezza del diritto internazionale nel regolare questi
            aspetti e il conseguente ricorso a soluzioni basate sul consenso, come gli accordi tra
            governo e musei. Si ha qui, dunque, un passaggio dal diritto internazionale al diritto
            transnazionale. 
Il terzo percorso riguarda l’auto-produzione di
            norme globali e di standard per musei e mostre. In questa ipotesi meccanismi
            transnazionali, come i documenti approvati dall’International Council of
                Museums (ICOM), hanno progressivamente acquisito rilievo mondiale,
            soprattutto in ragione della loro larga diffusione e dell’alto tasso di ottemperanza di
            cui godono. Il percorso qui procede, quindi, dal diritto transnazionale al diritto
            globale.
3.1. Dal diritto
                internazionale al diritto globale: la protezione del patrimonio dell’umanità



Il complesso di regole dettato dalla
                Convenzione per la protezione del patrimonio mondiale è stato ampiamente analizzato
                dagli studiosi di tutto il mondo, i quali hanno individuato in esso un eccellente
                esempio dell’interazione tra organizzazioni internazionali, Stati e amministrazioni nazionali[36]. 
La World
                    Heritage Convention (WHC) ha riconosciuto la
                necessità di dare vita a un sistema di protezione del patrimonio mondiale dell’umanità[37]. A partire dal 1972, questo sistema è stato modellato sulla base di
                raccomandazioni e linee guida approvate dall’UNESCO (le Operational
                    Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention)
                ed è stato rafforzato tramite l’azione di organizzazioni internazionali non
                governative come l’International Council on Monuments and Sites
                (ICOMOS), organo consultivo del UNESCO[38], e la cooperazione tra Stati e istituzioni sovranazionali. Inoltre, per
                rendere il sistema efficace sono stati introdotti meccanismi quali il c.d.«name and
                shame», che viene usato per i siti che rischiano di poter
                essere iscritti nella c.d. Danger List[39].
Al fine di ricostruire i rapporti tra
                globalizzazione e diritto del patrimonio culturale, questo esempio assume rilevanza
                sotto almeno tre profili.
Il primo è quello normativo. Il quadro
                regolatorio disegnato per la protezione del patrimonio mondiale è composto di
                numerosi atti internazionali, che comprendono non solo convenzioni o trattati, ma
                anche linee guida, policies, raccomandazioni approvate
                dall’UNESCO e dall’ICOMOS. 
Il secondo profilo è di
                carattere organizzativo. Da un lato, il sistema si compone di organismi non
                governativi, come l’ICOMOS. Si tratta di una Ong con sede a Parigi, cui sono
                affidati compiti strategici in relazione alla WHC, come ad esempio la valutazione
                circa l’universalità del valore culturale espresso dai siti candidati per essere
                iscritti nella lista del patrimonio mondiale, il controllo dello stato di
                conservazione dei siti, l’esame delle richieste di assistenza internazionale
                formulate dagli Stati[40]. Dall’altro lato, gli Stati che decidano di candidare propri siti ad
                essere iscritti debbono adattare le proprie amministrazioni alle esigenze richieste
                da questo sistema (per esempio creando organismi ad hoc: negli
                Stati Uniti ci sono lo US National Park Service e lo
                    US Committee of the ICOMOS, organi che sviluppano standard
                e procedure per stabilire quali siti americani candidare[41]). Di fatti, tutti i siti iscritti nella lista
must have adequate long-term legislative,
                    regulatory, institutional and/or traditional protection and management to ensure
                    their safeguarding. This protection should include adequately delineated
                    boundaries. Similarly States Parties should demonstrate adequate protection at
                    the national, regional, municipal, and/or traditional level for the nominated
                    property. They should append appropriate texts to the
                    nomination with a clear explanation of the way this protection operates to
                    protect the property[42].


Il terzo profilo è di natura procedimentale.
                Si stabiliscono nuove forme di cooperazione tra organizzazioni internazionali,
                amministrazioni nazionali e altri soggetti. Inoltre, la procedura per proporre nuove
                candidature – ossia la formazione della c.d. tentative list[43] – deve coinvolgere tutti i principali stakeholders,
                per esempio i «site managers, local and regional governments, local communities,
                NGOs and other interested parties and partners»[44]. Sono previsti anche nuovi strumenti giuridici, come il piano di
                gestione per i siti, ideato per progettare interventi sia di tutela, sia di
                fruizione e di valorizzazione delle aree[45]. In aggiunta, le Operational Guidelines indicano
                nel dettaglio alcune pratiche da seguire per la gestione dei siti, come ad
                esempio
a) a thorough shared understanding of the
                    property by all stakeholders; b) a cycle of planning, implementation,
                    monitoring, evaluation and feedback; c) the monitoring and assessment of the
                    impacts of trends, changes, and of proposed interventions; d) the involvement of
                    partners and stakeholders; e) the allocation of necessary resources; f)
                    capacity-building; and g) an accountable, transparent description of how the
                    management system functions[46].


In sostanza, i profili procedimentali
                evidenziano almeno tre diversi livelli di azione: nazionale, con gli Stati che
                presentano le proprie candidature; inter-governativo, nella fase in cui deve essere
                riconosciuto il valore universale di un sito (con un ruolo importante svolto anche
                dagli organismi consultivi – non governativi – dell’UNESCO);
                internazionale, quando si considerano i finanziamenti e l’assistenza forniti dal
                World Heritage Fund[47].
Ciò nonostante, il processo di formazione di
                un regime globale per la protezione e la fruizione del patrimonio culturale ha
                ancora molta strada da compiere. 
Innanzitutto, esso riguarda
                solamente una piccola parte, pur importante, del patrimonio mondiale, ossia i siti
                dal valore universale eccezionale («outstanding universal value»[48]). Basti pensare anche solo ai numerosi luoghi in Italia non iscritti
                nella lista (oltre ai circa 40 siti già candidati dal nostro Paese all’iscrizione).
                In sostanza, la Convenzione «is not intended to ensure the protection of all
                properties of great interest, importance or value, but only for a select list of the
                most outstanding of these from an international viewpoint» e «It is not to be
                assumed that a property of national and/or regional importance will automatically be
                inscribed on the World Heritage List»[49].
Inoltre, vi sono molti problemi di ordine
                politico, legati ad esempio alle aree contese tra più Stati: è il caso del Tempio di
                Preah Vihear, rivendicato dalla Cambogia – in favore della quale si è pronunciata la
                Corte internazionale di giustizia[50] – e Tailandia[51]. Il ruolo degli Stati resta quindi cruciale, anche perché è
                ad essi che spetta predisporre le liste dei siti per i quali
                intendono proporre l’iscrizione[52]; proposte cui altri Paesi possono opporsi o presentare osservazioni,
                come la Cina e gli Stati Uniti fecero negli anni Novanta riguardo a Hiroshima[53].
In aggiunta, solamente gli Stati firmatari
                della Convenzione possono sottoporre una lista di candidature: ciò può creare
                problemi per siti come la spianata del tempio e delle moschee a Gerusalemme oppure
                in casi dove uno Stato non dovesse riconoscere il valore culturale che un bene può
                avere per una parte della popolazione. Basti pensare a quanto avvenuto durante la
                guerra nella ex Jugoslavia, allorché vennero deliberatamente
                distrutti beni rilevanti per specifiche minoranze: si v. il caso
                    Kordić & Čerkez, in cui il
                Tribunale internazionale per la ex Jugoslavia ha affermato che
                la distruzione intenzionale, da parte di uno Stato, di beni appartenenti a
                determinati gruppi politici, razziali o religiosi è un crimine contro l’umanità[54].
L’esempio più significativo delle
                implicazioni politiche derivanti dal sistema UNESCO è probabilmente l’avvenuto
                riconoscimento della Palestina, ammessa come 195° membro durante la General
                Conference dell’ottobre 2011 (107 voti favorevoli e 14 voti contrari — inclusi Stati
                Uniti e Israele — e 52 astensioni)[55]. Quale membro UNESCO, la Palestina ha potuto proporre l’iscrizione nella
                lista del patrimonio mondiale di siti presenti nel proprio
                territorio, come la Chiesa della natività a Betlemme e il paesaggio culturale di
                uliveti e vigneti a Battir[56]. 
Vi è poi la questione della sovranità degli
                Stati. Una volta che un sito è stato iscritto, esistono specifici meccanismi diretti
                ad assicurare il rispetto delle norme stabilite dalla Convenzione e dalle linee
                guida. Questi meccanismi possono essere attivati anche da organizzazioni non
                governative o comunità locali. In questi casi, il World Heritage
                    Committee può intervenire al fine di assicurare la protezione dei
                siti, limitando in tal modo la sovranità degli Stati. Ma, come visto, tutte le
                procedure hanno inizio a livello nazionale e una scarsa partecipazione delle
                popolazioni in sede nazionale può anche indebolire i procedimenti sovranazionali: è
                quanto avvenuto in Canada, Australia e Stati Uniti con riguardo ad alcune attività minerarie[57].
Infine, il regime globale fondato sulla
                Convenzione per la protezione del patrimonio mondiale è stato ideato per tutelare
                siti sia culturali, sia naturali. Ma ad oggi vi è stata una netta prevalenza dei
                primi sui secondi: 802 contro 197, oltre a 32 misti. Questo squilibrio ha indotto il
                    World Heritage Committee ad aggiornare i criteri di
                valutazione al fine di dare precedenza all’iscrizione di siti naturali. Tali
                aggiustamenti rientrano in un progetto politico più ampio, diretto ad assicurare una
                lista del patrimonio mondiale il più rappresentativa possibile, in modo che ogni
                Stato firmatario della Convenzione abbia almeno un sito iscritto[58].

3.2. Dal diritto
                internazionale al diritto transnazionale: il traffico illecito e la restituzione dei
                beni culturali



La disciplina del commercio dei beni
                culturali e il controllo della loro esportazione si sono sviluppati lungo un
                percorso che è stato sapientemente descritto da John H. Merryman[59]. In base alla sua nota distinzione, sin dal secondo dopoguerra la
                regolamentazione internazionale dei beni culturali è stata influenzata da due
                diversi approcci: da un lato, il «cultural nationalism», praticato dai c.d. «Paesi
                fonte» («source nations»), come Italia o Grecia, che sono in favore dell’adozione di
                regole restrittive volte a mantenere entro i confini nazionali i loro tesori;
                dall’altro lato, il «cultural internationalism» perseguito dai c.d. «Paesi mercato»
                («market nations»), come gli Stati Uniti, interessati ad avere forme di regolazione
                più lasche.
Tale distinzione è in realtà già
                rintracciabile nei dibattiti parlamentari che si ebbero in Italia all’inizio del XX
                secolo, in prossimità dell’approvazione della legge Rosadi del 1909. Era il 28
                aprile 1903, infatti, quando Ettore Ciccotti, nel discutere una mozione in difesa
                del patrimonio archeologico e storico-artistico presentata da Felice Barnabei e
                firmata da lui stesso e altri 19 deputati, osservava: 
in generale noi possiamo fare una distinzione netta tra
                    Stati, che avevano opere d’arte da conservare e avevano adottato queste misure
                    giustamente proibitive, e Stati invece che avevano bisogno di far entrare queste
                    opere d’arte in folla e necessariamente avevano tutta la ragione di adottare un
                    pieno liberismo, alieno assolutamente da vincoli che non avrebbero avuto nessuna
                    ragione d’essere[60]. 


Il tentativo di mediare tra queste due
                posizioni in ambito internazionale ha prodotto, per un verso, la Convenzione UNESCO
                del 1970 concernente le misure da adottare per interdire e impedire l’illecita
                importazione, esportazione e trasferimento di proprietà dei beni culturali, e la
                Convenzione UNIDROIT del 1995, le quali presentano una netta prevalenza
                dell’impostazione nazionalistica; per l’altro, le due Convenzioni UNESCO sulla
                protezione del patrimonio culturale subacqueo (2001) e sulla salvaguardia del
                patrimonio culturale immateriale (2003), che mostrano un favor
                verso il «cultural internationalism»[61].
Quale che sia la valutazione circa questi
                tentativi di bilanciamento, la gran parte dei commentatori osserva che la disciplina
                internazionale della circolazione e della restituzione dei beni culturali è inefficace[62] – e giudizio analogo può esprimersi anche con riferimento alla
                protezione del patrimonio culturale in caso di conflitti armati, come ha mostrato il
                saccheggio del Museo nazionale di Baghdad in Iraq[63]. Del resto, i non pochi casi di traffico illecito di reperti
                archeologici tra l’Italia e gli Stati Uniti confermano la necessità di sviluppare
                soluzioni alternative ai tradizionali trattati. La maggior parte delle volte,
                infatti, la restituzione può avvenire solamente a séguito di uno specifico accordo
                tra le parti: è quanto avvenuto nel 2006 tra l’Italia e il Metropolitan Museum di
                New York per la restituzione al governo italiano del cratere di Eufronio[64]; e nel 2007 con l’accordo preliminare – poi
                finalizzato nel 2010 – tra l’Università di Yale e governo
                peruviano per la restituzione dei reperti provenienti da Machu Picchu[65]. 
In altre circostanze, poi, gli Stati tentano
                di adottare altre forme di regolamentazione, come nel caso dei c.d. 1998
                    Washington Conference Principles on Nazi-Confiscated Art[66]. Proprio i beni oggetto di saccheggi durante il nazismo rappresentano un
                caso eclatante dei problemi derivanti dall’applicazione delle norme in materia di
                restituzione di opere illecitamente acquisite: tra i precedenti più celebri vi è la
                vicenda Maria Altmann v. Republic of Austria, in cui l’Austria
                ha dovuto restituire alla legittima erede alcuni famosi quadri di Gustav Klimt
                trafugati nel periodo nazista. In quest’ultima vicenda – divenuta nel 2015 anche
                oggetto di un noto film anglosassone[67] – l’interesse alla protezione dei diritti umani ha prevalso
                sull’interesse nell’assicurare la fruizione pubblica del bene (i dipinti erano
                infatti esposti al Museo Belvedere di Vienna e alcuni di essi furono poi rivenduti
                dalla Altmann a collezionisti privati)[68]. Un altro caso molto celebre in materia di restituzione di beni è
                    Chabad v. Russian Federation, una battaglia epica condotta
                da una organizzazione di ebrei ortodossi per recuperare una collezione di libri e
                manoscritti sacri sottratti durante la Rivoluzione russa e
                la Seconda Guerra mondiale[69].
In conclusione, un’efficace regolamentazione
                in sede internazionale del commercio e della restituzione dei beni culturali
                richiede l’intervento di numerosi soggetti – non solo gli Stati, ma anche musei e
                altre istituzioni – e l’adozione di un complesso apparato di regole che vanno dai
                trattati tra Stati agli accordi tra i soggetti coivolti. In qualche misura, dunque,
                l’esempio della disciplina internazionale del commercio e della restituzione di beni
                culturali mostra i limiti dei tradizionali meccanismi di diritto internazionale nel
                fronteggiare interessi globali e conferma il bisogno di elaborare standard
                internazionali per i soggetti privati, in particolare i musei. 

3.3. Dal diritto
                transnazionale al diritto globale: gli standard per musei e grandi mostre 



La disciplina del patrimonio culturale
                richiede oggi un livello sovranazionale di regolamentazione che sia in grado di
                soddisfare esigenze avvertite ormai su scala mondiale. Da questa prospettiva,
                l’esperienza dei musei nel gestire e prestare opere d’arte offre un interessante
                caso di studio.
Il sistema internazionale dei musei è
                «governato» dall’International Council of Museums (ICOM), una
                organizzazione non governativa creata nel 1946, che mantiene contatti formali con
                l’UNESCO e ha uno status consultivo nell’United
                    Nations’ Economic and Social Council. Con sede a Parigi, l’ICOM ha
                circa 35.000 membri da pressoché ogni Paese del mondo ed è affiliato a una ventina
                di organizzazioni internazionali[70]. La struttura è articolata in 118 comitati nazionali e 30 comitati
                internazionali.
L’ICOM stabilisce standard
                professionali e principi etici per i musei, elabora raccomandazioni, promuove la
                formazione, diffonde la conoscenza e la consapevolezza nell’opinione pubblica
                tramite una reta globale e programmi di cooperazione[71]. Il suo Statuto disciplina l’organizzazione e il funzionamento
                dell’associazione e offre anche una definizione di museo, evolutasi
                significativamente dal 1946 ad oggi. In origine essa includeva
all collections open to the public, of
                    artistic, technical, scientific, historical or archaeological material,
                    including zoos and botanical gardens, but excluding libraries, except in so far
                    as they maintain permanent exhibition rooms.


Oggi un museo è invece definito
                come
a non-profit, permanent institution in the
                    service of society and its development, open to the public, which acquires,
                    conserves, researches, communicates and exhibits the tangible and intangible
                    heritage of humanity and its environment for the purposes of education, study
                    and enjoyment[72].


L’ICOM ha sviluppato una struttura a rete, un
                    network, simile a quello di altre organizzazioni
                internazionali di matrice privatistica che operano in sede ultrastatale, come ad
                esempio l’International Organization for Standardization (ISO),
                il Comitato internazionale olimpico (CIO) e l’Internet Corporation for
                    Assigned Names and Numbers (ICANN). Tutti questi enti hanno comitati
                o associazioni nazionali (di norma uno per Paese) e altre strutture regionali.
                Inoltre, molti membri dell’ICOM sono enti pubblici secondo il rispettivo diritto
                nazionale, analogamente a quanto si verifica per gli organismi di standardizzazione
                nazionale nel sistema ISO e per diversi organismi sportivi (comitati olimpici
                nazionali e agenzie nazionali anti-doping)[73].
Tra i documenti più importanti elaborati
                dall’ICOM, vi è il Codice etico[74]. Esso stabilisce gli standard minimi sotto il profilo professionale e
                gestionale per i musei e il loro personale. Nell’aderire all’ICOM, i membri si
                impegnano a rispettare il Codice. 
L’ICOM rappresenta quindi un importante
                esempio di auto-regolazione a livello mondiale: un’organizzazione internazionale non
                governativa che adotta standard globali ai quali i membri dell’organizzazione stessa
                debbono poi uniformarsi. Ma l’ambito di applicazione del Codice va oltre i membri
                dell’ICOM, perché molti Paesi, come l’Italia, hanno poi adottato norme che fanno
                espresso riferimento al Codice[75]. Inoltre, gli atti della riforma dell’organizzazione del Ministero – sia
                il d.P.C.M. n. 171 del 2014, sia il d.m. 23 dicembre 2014 – hanno previsto un
                espresso richiamo alla definizione di museo fornita dall’ICOM[76]. 
Del resto, anche se formalmente privato, il
                sistema di regole costruito dall’ICOM presenta diversi indici di «pubblicità»[77], come la missione e la personalità giuridica di diritto pubblico di
                numerosi musei membri dell’ICOM. In aggiunta, questi standard si basano su un alto
                livello di esperienza professionale, che agisce come fonte di legittimazione per
                queste norme. L’ICOM, pertanto, può essere considerato come una sorta di
                «amministrazione globale», perché costituisce un organismo privato che svolge
                funzioni di tipo regolatorio a livello mondiale[78].
Il Codice etico dell’ICOM, però, non è
                l’unico esempio, nel settore del patrimonio culturale, di attività basata su una
                procedura c.d. bottom-up. Un altro caso di rilievo, meno
                complesso sotto l’aspetto organizzativo, ma caratterizzato ancor di più
                dall’auto-regolazione, sono i General Principles on the administration of
                    loans and exchange of cultural goods between institutions[79]. Queste regole per il prestito di opere d’arte furono approvate nel 1995
                da un «club» informale – il c.d. «Bizot group»[80] – formato dalle istituzioni organizzatrici di grandi mostre
                internazionali (per es. il British Museum di Londra e tutti i più importanti musei
                statunitensi, quali il MoMA, il Metropolitan e il Guggenheim di New York e la
                National Gallery of Art di Washington D.C.; per l’Italia, sono indicati dieci
                strutture, per la maggior parte soprintendenze, oltre al Museo archeologico di
                Napoli, Palazzo Grassi a Venezia e la Galleria nazionale d’Arte moderna di Roma, ma,
                a séguito della riforma dei musei statali, i rappresentanti italiani cambieranno presto)[81]. Questi principi – adottati da tutti i membri del «club», che si
                incontrano annualmente – mirano a uniformare, semplificare e rendere più efficienti
                ed efficaci l’organizzazione e l’amministrazione delle mostre internazionali.
                Inoltre, essi sono ispirati dall’intento di accrescere il livello di conoscenza e di
                diffusione del patrimonio culturale: è previsto, infatti, il principio che
[l]oans are, in general, granted as a
                    courtesy to other institutions as a means of promoting a greater understanding
                    and enjoyment of art and cultural patrimony, and advancing the interest of
                    scholarship and education[82].


Il livello di ottemperanza a questi standard
                è molto alto ed essi sono stati anche usati come testo di riferimento dall’OMC
                    Working group on Mobility of Collections, un Comitato di
                    Open Method of Coordination creato
                dalla Commissione europea nel 2009[83]. Va anche rilevato che, nel 2005, quando un gruppo di esperti europei ha
                proposto qualche modifica ai Principi, nel documento Lending to Europe:
                    Recommendations on collection mobility for European museums, lo ha
                fatto dopo aver consultato il Bizot group e una volta ottenuto
                il suo assenso[84].
Questo percorso dal diritto transnazionale al
                diritto globale, dunque, prende le mosse da best practices nel
                settore museale. Ciò non rappresenta necessariamente un dato positivo, perché
                l’auto-regolazione può spesso assicurare maggiore protezione agli interessi dei
                regolatori/regolati (in questo caso i musei) che a quelli di terzi, come il pubblico
                o anche i governi. Da questa prospettiva, però, alcuni rischi sono limitati dal
                fatto che i musei non possono sopravvivere senza visitatori e perciò il loro
                orientamento tenderà semmai – o almeno dovrebbe – a incrementare gli accessi e a
                migliorare le modalità di fruizione. Ma indubbiamente, nell’ambito di queste
                associazioni e «club», i musei più importanti detengono i maggiori poteri, e ciò può
                gettare ombre sull’effettivo carattere «globale» del Codice ICOM e dei Principi
                Bizot, così come sul loro effettivo tasso di democraticità.


4. Un regime regolatorio
            complesso ed «eccezionale»



I tre percorsi qui ricostruiti mostrano un
            insieme variegato, con molte peculiarità, ma anche con qualche tratto comune.
Innanzitutto, va precisato che un unico regime
            globale capace di disciplinare in modo organico ogni forma di patrimonio culturale è
            molto lontano dall’essere realizzato, né sarebbe auspicabile. Viceversa, vi sono più
            regimi, che variano in base al tipo di patrimonio e degli interessi pubblici in gioco[85]. Del resto, un problema che ha sempre accompagnato la disciplina del
            patrimonio storico e artistico è quello di trovare una sola
            definizione comune di bene culturale: ecco perché ogni trattato e ogni convenzione ne
            forniscono una[86].
Così il sistema costruito sulla Convenzione per
            la protezione mondiale riguarda solo un tipo «speciale» di beni, ossia i siti di
            eccezionale valore, mentre le cose mobili assoggettate alla regolamentazione
            internazionale della circolazione e della restituzione sono ovviamente più numerose. Ma
            il novero delle definizioni di bene culturale include anche formule sovranazionali (come
            per l’UE[87]) e, ovviamente, nazionali. Da questo punto di vista, allora, il caso
            italiano è ancora una volta emblematico: basti citare la definizione, fornita dalla
            Commissione Franceschini, di bene culturale come testimonianza materiale avente valore
            di civiltà. Una formula poi recepita dal legislatore nel 1998 e ora contenuta nel Codice
            dei beni culturali e del paesaggio:
Sono beni culturali le cose immobili e mobili che [...]
                presentano interesse artistico, storico, archeologico, etnoantropologico,
                archivistico e bibliografico e le altre cose individuate dalla legge o in base alla
                legge quali testimonianze aventi valore di civiltà[88].


Nelle legislazioni nazionali, poi, vi è la
            tendenza a identificare particolari beni come «tesori nazionali». In Francia, ad
            esempio
Les trésors nationaux sont des biens culturels qui, présentant
                un intérêt majeur pour le patrimoine national au point de vue de l’histoire, de
                l’art ou de l’archéologie, ont fait l’objet d’un refus temporaire de sortie du
                territoire concrétisé par un “refus de certificate”, au sens de la loi n° 92-1477 du
                31 décembre 1992 modifiée[89].


Nel Regno Unito, la nozione di «national
            treasure» è usata per identificare i beni la cui uscita a titolo definitivo dal
            territorio britannico quali sarebbe una «misfortune», sulla base dei tre criteri (c.d.
                Waverley criteria) elaborati negli anni Cinquanta da
            un’apposita commissione presieduta dal visconte di Waverley, John Anderson:
1. History: Is it closely
                connected with our history and national life? – 2. Aesthetics:
                Is it of outstanding aesthetic importance? – 3. Scholarship: Is
                it of outstanding significance for the study of some particular branch of art,
                learning or history?[90]
            


Tutto ciò non può non creare ostacoli tra i
            diversi regimi e limitare le loro connessioni. 
Possono esservi inoltre ipotesi in cui questi
            regimi separati entrano tra loro in conflitto: avviene, per esempio, quando dovesse
            essere prestato per una mostra all’estero un bene conteso non ancora restituito allo
            Stato che ne rivendica la proprietà. In questo caso, la soluzione è stata trovata in
            apposite norme «anti-seizure» (come in Germania), approvate al fine di rendere possibile
            organizzare esibizioni internazionali senza rischi per chi dovesse prestare opere d’arte[91]. Ma non mancano ipotesi in cui l’origine stessa del bene è incerta, come nel
            caso Sevso, un tesoro di età tardo-romana conservato in Inghilterra ma reclamato da
            Libano, Croazia e Ungheria: uno spettacolare esempio di
            «unprovenanced antiquities»[92]. In aggiunta, come osservato, la globalizzazione ha reso la situazione ancor
            più intricata, specialmente perché gli interessi pubblici in gioco sono sempre più
            numerosi e muta, di conseguenza, il modo in cui essi sono ponderati dagli Stati. 
4.1. Le peculiarità
                dei regimi internazionali in materia di patrimonio culturale



Vi sono, come anticipato, alcuni tratti
                comuni tra i tre esempi esaminati, i quali possono essere anche comparati con altri
                regimi regolatori globali. 
In primo luogo, la produzione di norme in
                ambito ultrastatale è in costante aumento. Ciò riguarda soggetti sia pubblici, sia
                privati. Da un lato, l’UNESCO elabora importanti linee guida,
                    policies e altre norme che attuano trattati e convenzioni[93]. Dall’altro lato, organizzazioni internazionali non governative adottano
                atti normativi – come fa l’ICOM con il Codice etico – che sono poi applicati non
                solo dai soggetti coinvolti nel procedimento normativo, ma anche dagli Stati e/o da
                altre istituzioni che (ancora) non sono membri di dette organizzazioni. Si assiste
                anche all’elaborazione di standard globali – come nel caso dei prestiti di opere
                d’arte – che sono prodotti tramite procedure private e informali e che risultano
                essere particolarmente efficaci: sotto questo aspetto, l’esempio del Bizot
                    group può essere accostato a quello del Comitato di Basilea nel
                settore bancario, o ai casi di c.d. «global private regimes»[94], come il sistema ISO, Internet o quello dello sport.
Tuttavia, nonostante la natura formalmente
                privata di tali organizzazioni – come l’ICOM – i loro membri sono spesso
                soggetti pubblici. Questa circostanza, insieme con il fine
                eminentemente pubblico della mission di questi organismi e con
                l’assenza di altri soggetti attivi nel settore, consente di ricostruire i regime
                regolatori creati dall’ICOM o da altre organizzazioni internazionali non governative
                di musei come regimi misti pubblico-privati, categoria della quale il sistema
                anti-doping regolato dalla World Anti-Doping Agency (WADA) offre un importante esempio[95].
In secondo luogo, l’apparato organizzativo è
                molto diversificato. I soggetti coinvolti non sono solo gli Stati – e in particolare
                i governi – o le organizzazioni inter-governative (come l’UNESCO), ma anche
                amministrazioni nazionali e soggetti privati. Vi è quindi una pletora di
                organizzazioni che operano congiuntamente al fine di contemperare i diversi
                interessi relativi al patrimonio culturale. Ciò contribuisce a sfumare la
                distinzione tra sfera pubblica e sfera privata, producendo regimi ibridi. Tali
                situazioni sono comuni ad altri regimi globali, specialmente quelli in cui vi sono
                numerosi interessi, come la tutela della salute e la tutela dell’ambiente, in cui
                forme di partenariato pubblico e privato su scala mondiale si sono ampiamente sviluppate[96].
In terzo luogo, l’analisi dei profili
                procedimentali mostra la presenza di un sistema multilivello in tutte e tre gli
                esempi considerati. Vi è una dimensione verticale, con l’UNESCO, l’ICOM e altre
                organizzazioni internazionali, da un lato, e Stati, amministrazioni nazionali e
                musei, dall’altro. Vi è poi una dimensione orizzontale, data dalle relazioni tra
                Stati e da quelle tra i membri dell’ICOM o anche tra i membri del Bizot
                    group. Questi elementi sono comuni a molti regimi globali. Ciò che
                invece sembra essere ancora poco sviluppato nel settore del patrimonio culturale è
                l’uso di principi di diritto amministrativo – come trasparenza, partecipazione,
                obbligo di motivazione – che possono migliorare l’efficacia della regolamentazione
                internazionale. Il che è particolarmente evidente nel caso
                della disciplina della circolazione e della restituzione di beni illecitamente
                sottratti, se si considera che la carenza di detta disciplina ha determinato lo
                sviluppo di strumenti di auto-regolazione e l’adozione di accordi o anche di rimedi
                alternativi per la soluzione delle controversie[97].
In comparazione con altri regimi globali,
                poi, quelli in materia di patrimonio culturale sembrano talora meno «maturi». Per
                esempio, la globalizzazione in questo settore ha prodotto un incremento di norme e
                procedimenti, senza però la previsione di articolati meccanismi di controllo e senza
                l’istituzione di una corte o di un tribunale ad hoc[98]. In aggiunta, fatta eccezione per gli strumenti previsti nell’ambito
                della protezione dei siti UNESCO iscritti nella c.d. Danger
                    List[99], il sistema non ha ancora introdotto efficaci meccanismi coercitivi per
                altre ipotesi: basti ricordare, di nuovo, il triste episodio dei Buddha di Bamiyan,
                in Afghanistan, distrutti dai Talebani nel 2001[100]. Ciò si deve, almeno in parte, al fatto che gli Stati ancora rivestono
                un ruolo predominante nel diritto del patrimonio culturale, come mostra la vicenda
                sopra citata del riconoscimento della Palestina da parte dell’UNESCO nell’ottobre
                2011.
Quando gli Stati mantengono forti poteri, i
                regimi regolatori globali riducono il proprio tasso di imitazione verso gli
                ordinamenti statali, perché la presenza dei governi favorisce lo sviluppo di
                tecniche e procedure che possano consentire loro di
                conservare gran parte delle attribuzioni. È quanto avviene
                nel sistema della Convenzione per la protezione del patrimonio mondiale, per cui la
                procedura di iscrizione può essere avviata solamente dallo Stato che ospita il sito,
                Stato che comunque potrebbe anche decidere successivamente di rinunciare al valore
                eccezionale universale del sito stesso, come verificatosi in Germania, per la Valle
                dell’Elba e Dresda, e in Oman, per il santuario delle antilopi Oryx: unici due casi
                finora di cancellazione dalla lista di siti già iscritti[101]. Allo stesso tempo, più i regimi globali sono privati – nel senso di
                essere caratterizzati da un basso livello di condizionamento da parte degli Stati –
                più essi somiglieranno ai sistemi tipicamente pubblicistici[102].
Le dinamiche tra tutti gli interessi relativi
                al patrimonio culturale producono quindi numerosi problemi giuridici, che divengono
                ancor più complessi dinanzi alla globalizzazione. Ciò accentua i paradossi che già
                caratterizzano questo settore, come il fatto che più universale è il valore di un
                sito o un bene culturale, più rilevante essi saranno per il Paese che li ospita. In
                altri termini, più universale è un bene culturale, più importante esso sarà per uno
                Stato, il che può creare conflitti: per esempio, lo Stato potrà tentare di
                discriminare tra cittadini e stranieri oppure, in caso di beni mobili, potrebbe
                proibire ogni forma di esportazione, anche temporanea. Si pensi a quanto avvenuto in
                Italia, quando la Corte di giustizia europea ha stabilito che
Riservando agevolazioni tariffarie discriminatorie per
                    l’ingresso ai musei, monumenti, gallerie, scavi archeologici, parchi e giardini
                    monumentali pubblici, concesse da enti locali o decentrati dello Stato,
                    unicamente ai cittadini italiani o alle persone residenti nel territorio dei
                    detti enti locali che gestiscono i beni culturali di cui trattasi di età
                    superiore ai sessanta o ai sessantacinque anni, ed escludendo da tali
                    agevolazioni i turisti cittadini di altri Stati membri o i non residenti che
                    soddisfano le stesse condizioni oggettive di età, la
                    Repubblica italiana è venuta meno agli obblighi che le incombono ai sensi degli
                    artt. 12 CE e 49 CE[103].


È dunque molto difficile trovare un
                equilibrio tra tutti questi interessi, e le domande «a chi appartiene davvero il
                passato?» e, soprattutto, «chi stabilisce cosa è il passato e a partire da quando?»,
                possono trovare molte risposte[104]. Basti pensare a quanto avvenuto in Italia, con la modifica apportata
                nel 2011 Codice dei beni culturali e del paesaggio, per cui la soglia temporale per
                poter considerare un immobile come un bene culturale è stata elevata, per favorire
                il federalismo demaniale, da 50 a 70 anni[105]. Oppure al fatto che la soglia temporale europea prevista per limitare
                l’esportazione di beni culturali all’interno dell’Unione europea è di 100 anni, ma
                diversi Paesi, come l’Italia ma anche il Regno Unito, applicano quella di 50
                anni.
Anche per queste ragioni, nell’assenza di una
                disciplina uniforme a livello globale, i soggetti privati coinvolti hanno iniziato
                ad auto-regolarsi, al fine di colmare le carenze del diritto internazionale: questo
                è stato il caso non solo degli standard per la gestione museale e per il prestito e
                lo scambio di opere d’arte, ma anche per i principi in materia di restituzione di
                opere confiscate durante il nazismo. Senza dimenticare che il patrimonio culturale
                di compone spesso di beni di proprietà privata, il che aggiunge i diritti del
                proprietario a tutti gli altri interessi che debbono essere tra loro contemperati. E
                tale carattere risulta ancor più evidente nell’espressione inglese «cultural
                property», che, come visto in precedenza, accentua il paradosso che contraddistingue
                i beni culturali in quanto cose portatrici di un valore che,
                di per sé, è immateriale[106].

4.2. Verso nuovi
                modelli di regolamentazione dello spazio giuridico globale



I tre percorsi sopra illustrati mostrano che
                anche il diritto del patrimonio culturale è ormai soggetto in modo significativo
                agli effetti della globalizzazione. Essi evidenziano, da un lato, l’inadeguatezza
                del diritto internazionale tradizionalmente inteso nel regolare questo settore e,
                dall’altro, l’emergere di diversi meccanismi sia di diritto pubblico e
                amministrativo, come nel caso della Convenzione per la protezione del patrimonio
                mondiale o della attività normativa dell’ICOM, sia di diritto transnazionale, come
                per gli accordi siglati tra musei e governi per la restituzione di beni culturali.
                D’altra parte, l’assetto normativo, organizzativo e procedimentale prodotto dalla
                globalizzazione sul settore del patrimonio culturale richiama quanto avvenuto in
                altri regimi. Questo settore, però, mantiene una propria specificità e proprie
                peculiarità, così consentendo di mettere in luce i punti di debolezza e di forza
                nell’adottare tecniche e istituti del diritto amministrativo in sede ultrastatale. 
La maggiore debolezza deriva dai pregiudizi
                che dominano il dibattito culturale nel settore. Vi è innanzitutto un pregiudizio di
                «classe», basato su una concezione elitaria della cultura, che va però diminuendo
                ormai dal secondo dopoguerra: l’aumento del numero dei visitatori dei musei e la
                crescita del numero dei siti culturali mostrano infatti un tasso di
                «democratizzazione» del patrimonio culturale inconcepibile solo pochi decenni fa.
                Basti pensare che, in Italia, la prima caffetteria in un museo ha aperto a metà
                degli anni Novanta, ossia appena venti anni fa. Ma vi è anche un pregiudizio di
                matrice «occidentale» che condiziona la definizione di beni culturali, che si va
                attenuando grazie al riconoscimento della diversità
                culturale.
Queste tensioni sono acuite dalla
                molteplicità di interessi che caratterizzano il patrimonio culturale e ciò conferma
                che l’impostazione più appropriata, sotto il profilo giuridico, per comprendere la
                complessità di questo settore sembra richiedere di andare ben al di là delle
                questioni proprietarie circa l’appartenenza del bene, così come di superare la
                assoluta supremazia della conservazione[107]. In aggiunta, la presenza di questi pregiudizi può rendere assai
                problematica la diffusione nel contesto globale sia di principi come quelli di
                trasparenza e partecipazione, sia di forme di accountability,
                se si considera che questi meccanismi sono essi stessi visti come il prodotto della
                tradizione occidentale[108]. La pluralità di «pregiudizi» che accompagna la nozione di cultura, con
                cui il diritto del patrimonio culturale deve misurarsi, può dunque accentuare lo
                scontro tra civiltà («clash of civilizations») e le tensioni già presenti nel
                dibattitto politico e scientifico in materia di «global governance»[109]. 
Inoltre, il complesso dei regimi globali in
                questo specifico settore sembra agire in larga misura in solitudine, come se i beni
                conservassero quel tratto di unicità ed eccezionalità propri delle opere d’arte.
                Risulta possibile, però, individuare alcune connessioni con altri regimi. Il sistema
                della Convenzione per la protezione del patrimonio mondiale, ad esempio, presuppone
                che i siti iscritti debbano essere anche protetti dal punto di vista ambientale.
                Analogamente, la circolazione di beni culturali ha sempre sollevato questioni circa
                i rapporti tra questo mercato «speciale» e le regole dell’OMC[110]. Ma questi collegamenti sono ancora labili, quando andrebbero invece
                rafforzati, soprattutto sotto l’aspetto della tutela dell’ambiente. Da questo punto
                di vista, la Convenzione per il patrimonio mondiale
                costituisce un’eccellente opportunità per valorizzare forme di collaborazione tra la
                protezione dell’ambiente e quella dei beni culturali e paesaggistici: basti
                considerare i c.d. siti misti, attualmente appena 32 in tutto il mondo.
I punti di maggior forza derivano invece dal
                modo in cui il patrimonio culturale è regolato in sede nazionale. In quasi ogni
                Paese è stata adottata una legislazione ad hoc finalizzata a
                disciplinare la specificità di questi beni, ossia la coesistenza di numerosi
                interessi pubblici e privati. Di conseguenza, sono stati istituiti diversi enti
                pubblici e numerosi procedimenti, tutti diretti a garantire il contemperamento di
                questi interessi. Ancora una volta, l’Italia è un esempio d’eccezione al riguardo:
                sin dagli anni Sessanta, la funzione di tutela è stata affiancata da quella di
                valorizzazione, poi inserita in Costituzione nel 2001[111]. Ciò significa che il diritto del patrimonio culturale può offrire un
                importante contributo allo sviluppo degli attuali strumenti giuridici ultrastatali e
                alla creazione di nuovi: alcuni commentatori hanno infatti osservato che nel diritto
                internazionale del patrimonio culturale stanno emergendo nuove tecniche giuridiche,
                come le c.d. «narrative norms», ossia «non-binding principles that may have legal
                effects» e «may be taken into consideration for the interpretation and construction
                of legal texts», o «legal approach that attributes at least factual significance to
                foreign art law, a tool which may help to overcome differences of legal systems and
                foster cooperation»[112]. Il modo in cui i molteplici interessi sono bilanciati dal diritto del
                patrimonio culturale, dunque, può indicare soluzioni utili anche a contesti più
                ampi, come ad esempio al campo dei beni pubblici in genere[113].
In conclusione, le sfide poste dalla
                globalizzazione al patrimonio culturale sono ancora numerose e continueranno a
                crescere. Nel frattempo, i regimi regolatori globali proseguono a svilupparsi, in
                risposta all’emergere di nuovi interessi ultrastatali. Qualunque scenario riserva il
                futuro, è bene sperare che l’umanità mantenga sempre passione per i beni culturali,
                sì da sopportare qualsiasi «balzello imposto sul lusso di amar[li]»[114].
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Capitolo quarto

Il tempo ritrovato: mecenatismo e artbonus

Il capitolo tratta il tema del mecenatismo, a partire dal confronto con le
                norme varate in Francia sullo stesso tema. Mentre la Francia, negli anni 2003-2004,
                varava la legge sul mecenatismo poi destinata ad avere grande successo, l’Italia,
                con il "Codice dei beni culturali e del paesaggio", abdicava a occuparsi di misure
                fiscali – si trattava di norme di competenza del Ministero dell’economia, si disse
                allora. Viceversa, basta anche solo sfogliare il Codice francese per trovare
                numerose disposizioni dedicate al regime fiscale dei beni. Un primo grande merito
                dell'"artbonus", beneficio fiscale introdotto dal d.l. n. 83 del 2014, è quello di
                aver recuperato almeno un decennio di ritardo dell’Italia e di aver riallineato le
                stelle italiane con quelle francesi e del resto del mondo. Ma perché l’artbonus è
                stato previsto? In cosa consiste? E, infine, quanto vale? Il capitolo affronta tali
                questioni e fornisce risposte ad esse e alle possibilità di mecenatismo in Italia.
            





1. «Per aspera ad astra»: il
            rilancio del mecenatismo culturale in Italia



«[U]trumque nostrum incredibili modo consentit
            astrum» («Entrambe le nostre stelle si accordano incredibilmente»)[1]. Così il poeta Orazio celebrava la guarigione di Mecenate, raccontando che,
            negli stessi giorni in cui il suo benefattore lottava contro la malattia, anche lui era
            scampato alla morte per la caduta di un albero. 
Ebbene, nella storia della legislazione del
            patrimonio culturale le stelle dell’Italia «si accordano incredibilmente» con quelle di
            un altro Paese, la Francia. Nel 1913, in Italia, fu emanato il regio decreto n. 363,
            ancora oggi in parte vigente, regolamento di esecuzione delle leggi per le antichità e
            le belle arti n. 364/1909 (la legge Rosadi) e n. 688/1912; nello stesso anno, in
            Francia, era approvata la legge sui monumenti storici[2]. Dopo quasi un secolo, un altro singolare sincronismo segnò la storia del
            diritto dei beni culturali di questi due Paesi: il 24 febbraio 2004, infatti, furono
            pubblicati, sulla Gazzetta ufficiale, il «Codice dei beni culturali e del paesaggio», e,
            sul Journal officiel, il «Code du patrimoine»[3]. Nello stesso giorno, dunque, l’ordinamento italiano
            e quello transalpino hanno dato un nuovo assetto alla materia del patrimonio
            culturale.
Ma, proprio in quel momento, si ruppe questa
            incredibile sincronia. Mentre la Francia, in quegli anni, 2003-2004, varava la legge sul
            mecenatismo poi destinata ad avere grande successo, l’Italia, con il Codice, abdicava a
            occuparsi di misure fiscali – si trattava di norme di competenza del Ministero
            dell’economia, si disse allora. Viceversa, basta anche solo sfogliare il Codice francese
            per trovare numerose disposizioni dedicate al regime fiscale dei beni[4].
Un primo grande merito
                dell’artbonus, beneficio fiscale introdotto dal d.l. n. 83 del
            2014, è quello di aver recuperato almeno un decennio di ritardo dell’Italia e di aver
            riallineato le stelle italiane con quelle francesi e del resto del mondo.
Ma perché l’artbonus è stato
            previsto? In cosa consiste? E, infine, quanto vale?

2. Perché
            l’«artbonus»?



Una prima risposta a questa domanda è stata
            fornita: l’artbonus è stato introdotto per riallineare la
            legislazione italiana al resto del mondo e, in particolare, a quella dei nostri vicini
            d’oltralpe.
Vi sono però anche altre ragioni, meno poetiche
            forse, ma più profonde.
Una prima ragione è che si è voluto invertire la
            tendenza degli ultimi decenni e recuperare l’impostazione che fu data nel 1982, con la
            legge Scotti, e poi abbandonata, salvo sporadici tentativi a fine anni Novanta[5]. Ossia l’impostazione per cui la leva fiscale e il
            mecenatismo sono tasselli strategici della politica del patrimonio culturale.
                L’artbonus «scompiglia» la normativa fiscale e tributaria,
            sospende l’applicazione del testo unico dell’imposta sui redditi, si pone come articolo
            «uno» di un intero decreto legge dedicato alla cultura e al turismo. Finalmente, una
            importante agevolazione fiscale diviene parte integrante delle politiche culturali.
            Tanto che l’intero decreto legge stesso è oggi chiamato «decreto legge
                artbonus».
Una seconda ragione, di più ampia portata, è che
                l’artbonus è stato introdotto per colmare un ritardo della
            legislazione italiana nel regolare il rapporto tra pubblico e privato. Per decenni
            dominata dalla relazione bilaterale tra privati proprietari di beni vincolati e Stato
            che tutela, la legislazione italiana – anche perché è la più antica – ha sempre fatto
            fatica a prevedere misure volte a riconoscere relazioni trilaterali – anche con il
            pubblico e i visitatori – o multilaterali – aperte a imprese o mecenati[6]. L’artbonus disegna nuovi scenari, in cui l’intervento
            sul patrimonio culturale è visto in una prospettiva più articolata, in tutte le sue
            sfaccettature.
Una terza ragione, infine, è che, in accordo con
            la riforma del Ministero del 2014, l’artbonus riconosce il
            patrimonio culturale non solo come insieme di «cose» e «oggetti», ma anche come
            patrimonio di «soggetti», di istituti, ossia musei, archivi, biblioteche, teatri[7]. 

3. Cosa è
            l’«artbonus»?



Si tratta, innanzitutto, di un beneficio fiscale
            che riconosce un credito di imposta del 65% dell’importo donato[8]. Se si donano 1.000 euro, la dichiarazione dei redditi può essere abbattuta
            di 650 euro: un credito da usare in tre quote annuali, 216,99 euro il primo anno, e così via[9].
Ma quale tipo di donazioni sono ammesse? Le
            erogazioni liberali in denaro. Nessun contratto, né interesse di profitto. Non
            sponsorizzazioni, dunque, che restano disciplinate da altre norme.
E per quali interventi?
                L’artbonus è stato introdotto mediante una duplice tecnica
            normativa.
Per un verso, sono state «ritagliate» nella
            legislazione in vigore ipotesi di beneficio fiscale già esistenti, per le quali si è
            solo innalzata la percentuale del beneficio (dal 19 per cento al 65 per cento). Ciò è
            stato fatto per gli interventi di restauro e di recupero di beni culturali, ad esempio;
            così come per gli investimenti sulle strutture degli enti dello spettacolo.
Per altro verso, si è introdotta una ipotesi
            nuova, per certi aspetti dirompente rispetto al sistema previgente, ossia la donazione
            per il sostegno di istituti e luoghi della cultura: non importa per che cosa si dona, è
            il fatto che la donazione sia per un museo, un archivio o una biblioteca, o una
            fondazione lirico-sinfonica o un teatro di tradizione, che consente di applicare
                l’artbonus.
I limiti quantitativi, poi, riprendono quelli
            della legislazione francese (ad esempio il limite del 5 per mille dei ricavi per le
            imprese, identico a quello adottato in Francia).
Vi sono, infine, due importanti aspetti di
            politica legislativa.
Il primo è che l’artbonus si
            applica al patrimonio culturale pubblico, di Stato, Regioni, Comuni ed altri enti
            pubblici. Questo non vuol dire che per gli altri beni culturali non vi siano
            agevolazioni, in quanto restano quelle esistenti prima
                dell’artbonus. Non può comunque escludersi che, in futuro, il
            beneficio non diventi una forma di agevolazione fiscale estesa a ulteriori
            ipotesi.
Il secondo aspetto è che, anche perché si tratta
            di donazioni per interventi su beni e istituti pubblici, l’artbonus
            è stato considerato un credito di imposta, una misura ritenuta di investimento e infatti
            «coperta», almeno per quanto riguarda le imprese, con risorse di parte
            capitale.

4. Quanto vale
            l’«artbonus»?



Sul «valore» dell’artbonus si
            è scritto molto e detto ancor di più. Purtroppo, come spesso accade, senza aver letto
            bene le carte e aver pienamente compreso il contesto giuridico di riferimento. Molti
            hanno osservato che l’artbonus vale poco perché si sarebbero
            stanziate coperture esigue. Non è così. Le risorse sono state previste per coprire
            l’aumento di erogazioni, che si è stimato essere, in via prudenziale, di circa il 20 per
            cento. Esisteva già, infatti, un sistema di agevolazione, ma nessuno lo sapeva[10]….
Ed ecco allora il primo motivo del gran valore
                dell’artbonus. È quello di aver portato attenzione sul
            mecenatismo, averlo reso più agevole, più semplice. Nessuna corvée
            burocratica per il donatore. L’artbonus ha così messo al centro
            dell’opinione pubblica il dibattito sulle erogazioni liberali per la cultura. 
Un secondo motivo è che
                l’artbonus favorisce interventi sul patrimonio pubblico.
            Questo, da un lato, rafforza il legame della collettività e del territorio con beni e
            istituti; dall’altro, induce la parte pubblica a migliorare la propria organizzazione, a
            ricercare mecenati e scegliere con la massima attenzione e la massima cura possibili
            quali interventi promuovere.
Un terzo motivo è che, aumentando gli interventi
            di restauro e di recupero sul patrimonio pubblico, aumentano anche i lavori e l’impatto
            economico complessivo è molto più rilevante e virtuoso rispetto alla semplice erogazione
            liberale in denaro nelle casse pubbliche.
L’artbonus, dunque, vale
            molto. E gli ottimi risultati fin qui ottenuti lo dimostrano[11]. Anche per questo la misura, nata come temporanea, con la legge di stabilità
            2016 è stata resa permanente e stabilizzata al 65%. E, se si guardano i dati, non può
            sorprendere se lo Stato è più indietro di Comuni e altri enti, perché il «nuovo»
            Ministero è partito di fatto a febbraio 2015 e i «nuovi» musei autonomi statali sono
            stati attivati tra la fine del 2015 e l’inizio del 2016[12]. Inoltre, dal febbraio 2015 il Ministero ha affidato
            con convenzione ad Arcus il compito di dare attuazione
                all’artbonus, agevolando le donazioni e pubblicandone i
            risultati (con la fusione di Arcus con Ales, queste attività continuano ad essere svolte
            da una apposita struttura della società riorganizzata).
Tutto ciò spiega perché
                l’artbonus sia stata tra le prime misure introdotte per portare
            la cultura tra i primi posti dell’agenda politica del Paese[13]. E gli importanti stanziamenti previsti nella legge di stabilità 2016
            confermano questa intenzione. 
È solo l’inizio, però, e ancora tante cose vanno
            fatte: in Francia il mecenatismo è riconosciuto anche per altre ipotesi e si è
            sviluppato molto in 10 anni. Nel suo poema dedicato a Mecenate, le Georgiche, Virgilio
            compie il celebre elogio del lavoro ricorrendo alla figura delle api, sempre attive,
            senza sosta. Perciò bisogna continuare a lavorare, senza sosta appunto. Anche perché
            «[t]he busy bee has no time for sorrow»[14].
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Parte seconda. Quattro dilemmi






Capitolo quinto

Pubblico vs. privato: dalla tutela alla
            valorizzazione

L’obiettivo di questo capitolo non è quello di soffermarsi sulla dialettica tra
                pubblico e privato con riguardo ai beni culturali in generale, bensì quello di
                ricostruirne le dinamiche con riferimento ad una specifica funzione amministrativa:
                la valorizzazione. Del resto, per definire più compiutamente le modalità di
                svolgimento, l’organizzazione e il regime giuridico di questa attività, il
                legislatore, nel Codice dei beni culturali e del paesaggio, ha optato per soluzioni
                fondate proprio sulla distinzione tra sfera pubblica e sfera privata. L’analisi è
                articolata in tre parti. Nella prima, sono individuate le ragioni e l’utilità di una
                così forte presenza della dialettica tra pubblico e privato nella valorizzazione.
                Nel trattare la dicotomia tra beni pubblici e beni privati, infatti, è bene porsi
                innanzitutto la domanda sul perché occorra fare tale distinzione e non di
                interrogarsi su quale questa sia. Nella seconda parte, sono esaminate le modalità
                attraverso cui si presenta questa dialettica e le scelte operate dal legislatore nel
                Codice per articolarla. Nella terza parte, infine, sono considerati i possibili
                effetti di tali soluzioni, con riguardo a tre aspetti: lo svolgimento della
                funzione, l’equilibrio tra la sfera pubblica e la sfera privata, il riparto delle
                competenze. 





1. La «trasformazione
            magica» del concetto di proprietà



Ma la cosa strana è che tuttavia la proprietà restava sempre
                proprietà. Ciò che contraddistingue, infatti, la proprietà libera e personale è il
                diritto di vendere e di trasmettere in eredità, e Giuseppe lasciò in vigore questi
                diritti. In tutto l’Egitto ogni terreno appartenne d’allora in poi al Faraone, ma
                poteva nello stesso tempo essere venduto e trasmesso in eredità. Non a caso abbiamo
                parlato di una trasformazione magica del concetto di proprietà per opera dei
                provvedimenti di Giuseppe; di uno stato di sospensione in cui veniva a trovarsi
                questo concetto, così che lo sguardo della popolazione, quando cercava di mettere a
                fuoco il concetto di “proprietà”, si smarriva nell’ambiguità e vi restava catturato[1].


Questo brano di Thomas Mann offre una suggestiva
            testimonianza di come la proprietà possa essere «magicamente» trasformata, in modo da
            far sorgere su di una stessa cosa due distinti diritti dominicali: uno pubblico e
            l’altro privato. Si tratta, in sostanza, del noto istituto medievale della «proprietà
            divisa» che, come è stato osservato circa mezzo secolo fa, risulta assai efficace per
            descrivere quanto avviene nel caso dei beni culturali[2]. Per questi beni, infatti, l’ordinamento distingue
            tra la posizione del proprietario del bene e quella della amministrazione, cui è
            affidato il compito di tutelare il bene stesso; posizioni che coesistono e che,
            inevitabilmente, entrano spesso in conflitto. La «trasformazione» del diritto di
            proprietà che si realizza nei beni culturali costituisce, quindi, un elemento
            imprescindibile per comprendere ogni tipo di intervento pubblico in questo settore; lo
            statuto proprietario, inoltre, rappresenta uno – se non il principale – tra i criteri
            adottati per dettare differenti regole sulle modalità di svolgimento delle funzioni
            amministrative in materia.
Sarebbe un errore, però, esaurire la dialettica
            tra pubblico e privato nei beni culturali limitandosi alla prospettiva dominicale,
            poiché tale dicotomia involve, come si mostrerà, molteplici aspetti, dai soggetti alle
            forme di gestione, sino al regime giuridico. L’obiettivo di questo capitolo, tuttavia,
            non è quello di soffermarsi sulla dialettica tra pubblico e privato con riguardo ai beni
            culturali in generale[3], bensì quello di ricostruirne le dinamiche con riferimento ad una specifica
            funzione amministrativa: la valorizzazione[4]. Del resto, per definire più compiutamente le modalità di svolgimento,
            l’organizzazione e il regime giuridico di questa attività, il legislatore, nel Codice
            dei beni culturali e del paesaggio, ha optato per soluzioni fondate proprio sulla
            distinzione tra sfera pubblica e sfera
            privata.
L’analisi è quindi articolata in tre parti. Nella
            prima, sono individuate le ragioni e l’utilità di una così forte presenza della
            dialettica tra pubblico e privato nella valorizzazione. Nel
            trattare la dicotomia tra beni pubblici e beni privati,
            infatti, è bene porsi innanzitutto la domanda sul perché occorra
            fare tale distinzione e non di interrogarsi su quale questa sia[5]. Nella seconda parte, sono esaminate le modalità attraverso cui si presenta
            questa dialettica e le scelte operate dal legislatore nel Codice per articolarla. Nella
            terza parte, infine, sono considerati i possibili effetti di tali soluzioni, con
            riguardo a tre aspetti: lo svolgimento della funzione, l’equilibrio tra la sfera
            pubblica e la sfera privata, il riparto delle competenze.

2. Le «ragioni» della
            distinzione tra pubblico e privato nella valorizzazione



La prima questione da trattare attiene al perché
            sia necessario operare la distinzione tra pubblico e privato nella valorizzazione dei
            beni culturali. Sul punto, possono indicarsi almeno tre ragioni: le caratteristiche
            della materia oggetto di intervento, vale a dire i beni culturali; i peculiari caratteri
            della funzione di valorizzazione; la molteplicità delle tipologie degli interessi
            coinvolti e la varietà delle loro interrelazioni.
La prima ragione ha una portata generale, di
            natura sistemica, e non riguarda la sola valorizzazione, ma anche la tutela[6]. Il settore dei beni culturali, infatti, come già anticipato, è
            strettamente legato alla distinzione tra pubblico e privato:
            basti pensare alla differenziazione del procedimento di individuazione dei beni,
            modulato in modo diverso in base al regime – pubblico o privato – della proprietà[7]. Maggiori specificità rivestono, invece, le altre due ragioni, che si passa
            ad esaminare.
2.1. I peculiari
                caratteri della funzione



La funzione di valorizzazione ha natura
                ambigua e, per lungo tempo, non è stato semplice classificarla[8]. Da un lato, essa sembra riconducibile alle «attività oggettivamente
                pubbliche», ponendosi all’intersezione tra le attività «suppletive di settori
                carenziali» e le attività «eccedenti la dimensione privata»[9]. Dall’altro, però, l’apporto dei privati nella valorizzazione è divenuto
                ormai decisivo per reperire le necessarie risorse finanziarie (come confermano le
                specifiche norme in materia di sponsorizzazioni e accordi con le fondazioni
                bancarie): non a caso, tra le disposizioni generali del Codice, si prevede che «la
                Repubblica favorisce e sostiene la partecipazione dei soggetti privati, singoli o
                associati, alla valorizzazione del patrimonio culturale»[10].
Del resto, le difficoltà nel dare un
                contenuto preciso alla valorizzazione discendono dalle caratteristiche stesse di
                questa funzione, la cui nozione è aperta, perché comprensiva di
                ogni possibile iniziativa diretta ad incrementare la fruizione dei beni culturali, e
                    dinamica, in quanto espressione di un processo di
                trasformazione delle modalità di godimento dei valori di cui i beni stessi sono
                portatori. La valorizzazione è caratterizzata, quindi, dalla
                    atipicità degli interventi e proprio per questo, nel 1998,
                si era tentato di stilare un elenco delle attività
                rientranti in questa funzione[11]. D’altra parte, nella valorizzazione è possibile
                    rintracciare distinte tipologie di procedimenti
                (concessori, autorizzatori, contrattuali), nonché specifici istituti, di formazione
                più o meno recente, quali i servizi aggiuntivi, le sponsorizzazioni, le erogazioni liberali[12].
Il Codice ha quindi cercato di completare
                l’operazione che i precedenti interventi legislativi non avevano portato a termine,
                disciplinando in modo più accurato la valorizzazione[13]. Così, in primo luogo, essa viene definita per ben due volte, dapprima
                all’art. 6 e, successivamente, all’art. 111.
Nel primo si afferma che la
                valorizzazione
consiste nell’esercizio delle funzioni e nella disciplina
                    delle attività dirette a promuovere la conoscenza del patrimonio culturale e ad
                    assicurare le migliori condizioni di utilizzazione e fruizione pubblica del
                    patrimonio stesso, anche da parte delle persone diversamente abili, al fine di
                    promuovere lo sviluppo della cultura. Essa comprende anche la promozione ed il
                    sostegno degli interventi di conservazione del patrimonio culturale.


Nell’art. 111, invece, questa funzione è
                descritta come il complesso di attività che
consistono nella costituzione ed organizzazione stabile di
                    risorse, strutture o reti, ovvero nella messa a disposizione di competenze
                    tecniche o risorse finanziarie o strumentali, finalizzate all’esercizio delle
                    funzioni ed al perseguimento delle finalità indicate all’articolo 6 [del
                    Codice].


In secondo luogo, la valorizzazione è
                regolata nelle sue diverse modalità di svolgimento ed è qui che la dicotomia
                pubblico-privato diviene utile, rappresentando essa il principale
                criterio ordinatore delle attribuzioni, delle forme di
                gestione e del regime giuridico di questa funzione. La distinzione tra pubblico e
                privato, d’altra parte, è insita, «consustanziale» alla valorizzazione e, pertanto,
                è inevitabile cimentarsi con essa per poter comprendere e definire i caratteri di
                questa attività.

2.2. I molteplici
                ruoli dei privati



La terza ragione della utilità di ricorrere
                alla distinzione tra pubblico e privato nella valorizzazione riguarda gli interessi
                coinvolti nello svolgimento della funzione, con particolare riferimento alla
                dimensione privata. Infatti, appare opportuno ricordare che il ruolo dei privati ha
                attraversato, nel settore dei beni culturali, tre differenti
                    fasi[14]: una prima, in cui i rapporti tra pubbliche amministrazioni e privati
                presentano struttura bilaterale, dove si contrappongono, da un
                lato, l’interesse pubblico alla conservazione del bene, e, dall’altro, l’interesse
                del privato proprietario; una seconda, nella quale, grazie all’affermazione della
                funzione sociale del patrimonio culturale sancita dall’art. 9 cost., si forma una
                struttura trilaterale, dove vi sono l’interesse pubblico,
                l’interesse del privato proprietario, l’interesse della collettività; una terza,
                infine, evoluzione della precedente, connotata da una struttura
                    multilaterale, dove compaiono anche altri interessi, come
                quelli dei privati finanziatori o mecenati[15].
Attualmente queste tre strutture di rapporti
                coesistono e si concretizzano in relazione alle singole situazioni. Ciò appare
                evidente se si guardano anche solo alcune delle disposizioni del Codice dei beni
                culturali e del paesaggio. Per esempio, le norme relative alla fruizione dei beni
                culturali di proprietà privata, laddove regolano le modalità di visita, mirano a
                contemperare l’interesse pubblico al godimento dei valori di cui i beni sono
                portatori con quello del proprietario a disporre della
                cosa. Analogamente, le norme sulla valorizzazione quale attività socialmente utile e
                sulla fruizione quale servizio privato di utilità sociale confermano la sussistenza
                di un interesse della collettività, che si affianca a quello dei privati proprietari
                e delle amministrazioni. Infine, le previsioni in materia di sponsorizzazioni o
                accordi con le fondazioni bancarie testimoniano la rilevanza di altri interessi
                privati, che possono all’occorrenza convergere con l’interesse pubblico e con quello
                della collettività[16]. Questi due ultimi interessi, poi, non saranno sempre in armonia: basti
                pensare alle ipotesi, tutt’altro che infrequenti, in cui un bene, per essere
                adeguatamente protetto e conservato, non possa essere esposto al pubblico.
Si riscontrano, quindi, tanto nella sfera
                pubblica che in quella privata, diverse categorie di interessi, che danno vita a
                molteplici forme di rapporti: vi sono infatti situazioni di conflitto o di
                contrapposizione, ma anche di convergenze e collaborazione. Se si analizza la
                funzione di valorizzazione sotto l’aspetto degli interessi coinvolti, dunque, può
                notarsi che la dicotomia pubblico-privato si mostra in tutta la sua ambiguità,
                configurando molteplici strutture di relazioni. E proprio per tentare di ridurre il
                carattere ambiguo di questa dicotomia il Codice ha fatto ricorso, come si vedrà, a
                diversi elementi.


3. Le «modalità» della
            distinzione e le scelte legislative



Dopo aver considerato il perché sia necessario
            ricorrere alla dicotomia pubblico-privato nella valorizzazione dei beni culturali,
            occorre soffermarsi sul come essa si presenti e, dunque, sulle scelte operate dal Codice
            per articolare questa dialettica. In particolare, gli elementi attraverso cui essa si
            sviluppa sono essenzialmente quattro: il regime proprietario dei beni, l’iniziativa, la
            classificazione della funzione, i profili organizzativi. Di questi, i primi tre possono
            essere trattati congiuntamente, poiché sono tra loro strettamente
            correlati.
3.1. Il regime
                proprietario, l’iniziativa e la classificazione della funzione



Il primo profilo da esaminare riguarda
                    l’assetto
                proprietario. Il Codice, infatti, nel disciplinare la
                valorizzazione e la fruizione, per ben tre volte traccia la linea di distinzione tra
                pubblico e privato ricorrendo al regime dominicale.
Seguendo un ordine logico e non di
                numerazione degli articoli, il Codice differenzia nettamente, in primo luogo, due
                ipotesi: la valorizzazione dei beni culturali di appartenenza pubblica (art. 112) e
                quella dei beni culturali di proprietà privata (art. 113). Questa distinzione
                determina, inevitabilmente, conseguenze sulle modalità di regolazione della funzione[17]. In secondo luogo, il Codice distingue tra la fruizione degli istituti e
                dei luoghi della cultura di appartenenza pubblica (art. 102) e la fruizione di beni
                culturali di proprietà privata (art. 104). Nel primo caso sono dettate disposizioni
                analoghe a quelle contenute nell’art. 112, con riferimento alla valorizzazione. Nel
                secondo caso, è previsto che possano essere assoggettate a visita da parte del
                pubblico per scopi culturali alcune categorie di beni; le modalità di visita sono
                concordate tra il proprietario e il Ministero.
D’altra parte, se la dicotomia proprietà
                pubblica-proprietà privata appare superata circa la funzione di promozione culturale
                assolta dal patrimonio storico e artistico, è indubbio che l’attività di
                valorizzazione non può intervenire con modalità indistinte sui beni pubblici e su
                quelli privati[18]. Ne deriva, quindi, una necessaria
                differenziazione delle attribuzioni e degli strumenti giuridici a disposizione delle
                pubbliche amministrazioni, secondo il regime proprietario dei beni. Pertanto, se per
                i beni pubblici la funzione di valorizzazione può essere «assicurata» e,
                conseguentemente, organizzata in modo stabile con adeguate strutture, per i beni
                privati, invece, l’intervento pubblico dovrà configurarsi in altro modo: dalla
                semplice adozione di misure di sostegno all’accordo circa le modalità di visita dei
                beni. Da questo punto di vista, il Codice colma una lacuna dei decreti legislativi
                n. 112/1998 e n. 490/1999, in cui, nel disciplinare la valorizzazione, l’attenzione
                era stata posta sulle attività esercitate dallo Stato, dalle regioni e dagli enti
                locali sui beni culturali «pubblici», mentre era stato poco considerato il rapporto
                tra pubbliche amministrazioni e privati proprietari.
Ma nel Codice vi è, come anticipato, un terzo
                caso in cui la differenza tra appartenenza pubblica e proprietà privata ha ricadute
                significative sulla valorizzazione e sulla fruizione.
Infatti, l’art. 101 introduce la distinzione
                in base alla titolarità – pubblica o privata – degli istituti e luoghi della
                cultura: se appartenenti a soggetti pubblici, essi sono destinati «alla pubblica
                fruizione ed espletano un servizio pubblico» (c. 3); le strutture espositive e di
                consultazione, nonché gli istituti ed i luoghi della cultura che appartengono a
                soggetti privati e sono aperti al pubblico, invece, «espletano un servizio privato
                di utilità sociale» (c. 4)[19]. La distinzione prospettata appare senza dubbio utile nell’ottica di
                applicare differenti regimi giuridici agli istituti culturali pubblici ed a quelli
                privati, ma solleva alcune perplessità: in questo caso, infatti, viene usata una
                nozione di servizio pubblico intesa in senso esclusivamente soggettivo, poiché una
                prestazione dai medesimi contenuti assume, a seconda della
                natura giuridica del titolare del servizio, connotati pubblici o privati[20]. 
La distinzione ha trovato poi applicazione
                anche nella disciplina sull’esercizio del diritto di sciopero nei servizi pubblici
                essenziali e sulla salvaguardia dei diritti della persona costituzionalmente
                tutelati di cui alla legge n. 146 del 1990. Il d.l. n. 146 del 2015, conv. legge n.
                182 del 2015, infatti, nell’inserire «l’apertura al pubblico di istituti e luoghi
                della cultura» tra i servizi pubblici essenziali indicati dalla citata legge n. 146
                del 1990, ha fatto esclusivo riferimento a quelli di appartenenza pubblica di cui
                all’art. 101, comma 3, del Codice[21]. In sede di conversione in legge del decreto, peraltro, è stata inserita
                una disposizione particolarmente rilevante (articolo 01), che va ben al di là dello
                sciopero, in base alla quale
In attuazione dell’articolo 9 della Costituzione, la
                    tutela, la fruizione e la valorizzazione del patrimonio culturale sono attività
                    che rientrano tra i livelli essenziali delle prestazioni di cui all’articolo
                    117, secondo comma, lettera m), della Costituzione, nel rispetto degli statuti
                    delle regioni ad autonomia speciale e delle province autonome di Trento e di
                    Bolzano e delle relative norme di attuazione.


 È una norma di principio, certamente
                importante, i cui effetti – ivi inclusa la sua riconducibilità alla disciplina in
                materia di federalismo fiscale – saranno visibili solamente nel tempo.
Tutti i casi esaminati richiamano, come
                visto, la dicotomia tra pubblico e privato, riferendola al regime proprietario.
                Tuttavia, vi è un’importante differenza tra le prime due coppie di articoli e
                l’ultima serie di disposizioni. Infatti, da un lato, le norme riguardanti la
                valorizzazione e la fruizione dei beni di appartenenza pubblica e di proprietà
                privata si riferiscono alla materia, al campo di intervento,
                della funzione. Dall’altro, le norme concernenti gli
                istituti e i luoghi della cultura e il servizio di fruizione attengono, invece, alla
                    classificazione della funzione.
Proprio per fornire differenti
                    classificazioni della funzione di valorizzazione, peraltro,
                il Codice ricorre ad un altro elemento per distinguere tra pubblico e privato:
                    l’iniziativa. L’art. 111, innanzitutto, sancisce che la
                valorizzazione «è ad iniziativa pubblica o privata». Poi, si sofferma su entrambe le
                fattispecie, specificando, da una parte, che la valorizzazione ad iniziativa
                pubblica si conforma ai principi di libertà di partecipazione, pluralità di
                soggetti, continuità di esercizio, parità di trattamento, economicità e trasparenza
                della gestione; dall’altra, che la valorizzazione ad iniziativa privata è attività
                socialmente utile e ne è riconosciuta la finalità di solidarietà sociale.
Appare chiara la connessione tra queste
                disposizioni e quelle prima esaminate in relazione agli istituti e ai luoghi della
                cultura. In entrambi i casi, infatti, la dimensione pubblica è indicata per
                ricondurre l’attività di valorizzazione nell’ambito del servizio pubblico (come
                conferma il richiamo ai principi per l’erogazione dei servizi pubblici, di
                derivazione comunitaria, operato dall’art. 111), mentre la sfera privata viene
                collocata all’interno delle attività socialmente utili. Da tali distinzioni emerge
                in tutta la sua portata il carattere «multiforme» della valorizzazione, che muta la
                sua qualificazione giuridica a seconda di dove cade la linea di demarcazione tra
                pubblico e privato.
Non va tralasciato, poi, che il profilo
                dell’iniziativa è strettamente legato a quello del regime proprietario e non a caso
                il Codice li affronta congiuntamente. Come visto, l’art. 113, puntualizza che
                possono beneficiare del sostegno pubblico le attività e le strutture di
                valorizzazione ad iniziativa privata. Le forme di gestione di
                cui all’art. 115 si applicano invece alle attività di valorizzazione ad
                    iniziativa pubblica. Tra le maglie della normativa, tuttavia, non
                viene disciplinata l’ipotesi di attività di valorizzazione ad iniziativa pubblica su
                beni di proprietà privata: essa, infatti, non è citata, anzi sembra essere esclusa,
                dall’art. 113, ma sembra ammissibile da una lettura sistematica del titolo II, parte
                II, del Codice e dall’art. 115 sulle forme di gestione[22].

3.2. I profili
                organizzativi



L’ultimo elemento attraverso cui indagare le
                scelte compiute dal Codice nel modulare la dialettica tra pubblico e privato nella
                valorizzazione riguarda i profili organizzativi e, in particolare, le forme di gestione[23].
Con l’art. 115 del Codice, sono state
                disciplinate le modalità di gestione della valorizzazione ad iniziativa pubblica,
                distinguendo tra forma diretta e indiretta:
a) la gestione diretta è
                svolta per mezzo di strutture organizzative interne alle amministrazioni, dotate di
                adeguata autonomia scientifica, organizzativa, finanziaria e contabile, e provviste
                di idoneo personale tecnico, oppure anche in forma consortile pubblica;
b) la gestione indiretta
                è attuata tramite concessione a terzi delle attività di valorizzazione, anche in
                forma congiunta e integrata, da parte delle amministrazioni cui i beni pertengono,
                mediante procedure di evidenza pubblica, sulla base della valutazione comparativa di
                specifici progetti[24]. 
La forma indiretta è scelta «al fine di
                assicurare un miglior livello di valorizzazione dei beni culturali» e deve essere
                realizzata nel rispetto dei parametri dei livelli di qualità della valorizzazione di
                cui all’articolo 114 del Codice. Inoltre, la scelta tra le due forme di gestione è
                attuata mediante «valutazione comparativa in termini di
                sostenibilità economico-finanziaria e di efficacia, sulla base di obbiettivi
                previamente definiti».
A queste ipotesi, vanno aggiunte quelle di
                affidamento in concessione a soggetti senza scopi di lucro, mediante procedure
                pubbliche.
Da queste disposizioni è possibile osservare
                come la dicotomia pubblico-privato agisca sui profili organizzativi della
                valorizzazione instaurando un sistema di alternative gestionali: tra forma diretta e
                forma indiretta; gestione diretta dell’amministrazione o tramite forma consortile
                pubblica (o anche mediante società in house, se presente);
                affidamento a terzi da parte dell’amministrazione oppure da parte di appositi
                soggetti giuridici conferitari dei beni.
La disciplina complessiva, tuttavia, non ha
                favorito la concorrenza. La gestione diretta è rimasta un’utopia. Il sistema di gare
                si è arenato, generando un sistema di ritardi e proroghe delle concessioni in
                essere. Il Ministero ha mostrato una sostanziale incapacità nell’assumere il ruolo
                di centrale di committenza. Tutto questo ha determinato, per un verso, la scelta di
                fare ricorso in misura maggiore ad Ales, società in house del
                Ministero deputata anche allo svolgimento di servizi museali; per l’altro, la
                necessità di rivolgersi alla Consip s.p.a. per bandire nuove gare e uscire dall’impasse[25].


4. Gli «effetti» della
            distinzione



Una volta esaminato il perché di una così forte
            presenza della dicotomia pubblico-privato nella valorizzazione dei beni culturali e dopo
            aver ricostruito le modalità in cui si articola questa dialettica, si possono indicare
            le possibili conseguenze derivanti dalle soluzioni adottate dal legislatore nel
            Codice.
In particolare, sembra possibile individuare tre
            effetti, riguardanti rispettivamente l’influenza della distinzione sullo svolgimento
            della funzione, l’equilibrio tra sfera pubblica e sfera privata e, infine, le
            attribuzioni e il riparto di competenze.
4.1. L’influenza sullo
                svolgimento della funzione



Se si considerano il regime proprietario e
                l’iniziativa e la loro influenza sulla classificazione della funzione, nonché i
                profili organizzativi, può osservarsi come la dicotomia pubblico-privato incida
                sulla valorizzazione con riferimento a tre fattori: la materia,
                i soggetti, il regime giuridico.
Quanto alla materia, si
                è potuto vedere come pubblico e privato siano i termini di riferimento per regolare
                l’ambito di intervento della funzione, che varia in base al regime proprietario dei
                beni, ma anche all’iniziativa. In merito ai soggetti, la loro
                natura pubblica o privata qualifica l’iniziativa e, dunque, classifica l’attività.
                Ciò vale, in particolare, per la valorizzazione e per i luoghi e gli istituti della
                cultura e il relativo servizio di fruizione. Infine, circa il regime
                    giuridico, può notarsi come gli elementi considerati diano vita a
                discipline differenziate. Per esempio, le norme sulle forme di gestione si applicano
                alla valorizzazione ad iniziativa pubblica, restando ovviamente libere le modalità
                di organizzazione dell’attività ad iniziativa privata (che comunque può beneficiare
                del sostegno pubblico). Inoltre, come visto, l’iniziativa pubblica comporta
                l’applicazione dei principi tipici della disciplina dei servizi pubblici.
                L’appartenenza pubblica o la proprietà privata dei luoghi e degli istituti della
                cultura consente, poi, di configurare rispettivamente un servizio pubblico o un
                servizio privato di utilità sociale, con evidenti conseguenze sul regime giuridico e
                sul riparto di giurisdizione. Da ultimo, sempre nelle forme di gestione, la
                dialettica tra pubblico e privato opera con riferimento al regime giuridico dei
                moduli organizzativi; non a caso, sotto questo aspetto, il settore dei beni
                culturali è stato spesso preso ad esempio come ambito in cui si rinvengono in misura
                accentuata i fenomeni della «esternalizzazione» e della cd. privatizzazione del
                diritto amministrativo[26].

4.2. L’equilibrio tra
                sfera pubblica e sfera privata



L’analisi compiuta evidenzia l’intento del
                legislatore di regolare e contemperare i diversi interessi, pubblici e privati, che
                si presentano nella valorizzazione. La direzione intrapresa dal legislatore è stata
                duplice: da un lato, rafforzare la posizione dei privati, siano essi proprietari o
                finanziatori; dall’altro, alleggerire l’influenza pubblica.
A conferma di ciò, vi sono altre due
                importanti innovazioni introdotte dal Codice rispetto al previgente testo unico
                d.lgs. n. 490/1999. La prima è l’opportuno spostamento delle norme
                sull’espropriazione nel titolo relativo alla tutela; in tal modo, è definitivamente
                abbandonata la concezione – da tempo superata – che vedeva l’acquisto del bene come
                premessa necessaria a qualsivoglia intervento di valorizzazione. La seconda è
                l’abrogazione della previsione dell’art. 106, c. 3, d.lgs. n. 490/1999, che
                consentiva al Ministero di disporre unilateralmente, in caso di mancato accordo con
                il proprietario, le modalità di visita dei beni culturali di proprietà privata
                assoggettati a visita da parte del pubblico. 
Tali cambiamenti mutano, è evidente,
                l’equilibrio tra sfera pubblica e sfera privata nella valorizzazione, spostandola a
                favore della seconda, dato che essi realizzano un affievolimento dei pubblici
                poteri. Ciò è in linea, del resto, con il fatto che i privati rivestono ormai un
                ruolo determinante sotto il profilo sia delle modalità di svolgimento della funzione
                – si considerino le distinzioni circa il regime proprietario e l’iniziativa – sia
                delle forme di gestione.
Gli interventi del 2014 – il d.l.
                    artbonus e la riforma del Ministero – hanno proseguito in
                questa direzione, con particolare riguardo a due aspetti. Da un lato, è stato
                finalmente introdotto, come visto, un importante beneficio fiscale a favore del
                mecenatismo culturale[27]. Dall’altro lato, sia il decreto legge, sia la riforma organizzativa
                hanno insistito sulla necessità che la parte pubblica recuperi centralità dal punto
                di vista della programmazione e della progettazione culturale dei servizi museali[28].

4.3. Le attribuzioni e
                il riparto di competenze tra Stato e regioni



Il terzo effetto da considerare attiene alle
                attribuzioni della funzione e al riparto di competenze e, più in particolare,
                riguarda il rapporto tra la dicotomia pubblico-privato e l’art. 117 cost.
Non bisogna tralasciare, infatti, che tra i
                compiti affidati al Codice dalla l. delega n. 137/2002 vi era quello di disegnare un
                nuovo assetto delle competenze, secondo quanto richiesto dal modificato titolo V,
                parte II, cost.[29]; ed è importante evidenziare, sul punto, che, a conferma del ruolo
                centrale assunto dalla proprietà in questa materia, il principale criterio scelto
                per distribuire le competenze tra Stato, regioni ed enti locali è stato quello della
                disponibilità del bene. 
Tuttavia, il Codice, laddove ricorre alla
                distinzione tra proprietà pubblica e proprietà privata per differenziare lo
                svolgimento della funzione di valorizzazione, in qualche modo limita la potestà
                legislativa regionale in materia. Le regioni, di fatti, non possono legiferare
                sull’ordinamento dello stato civile e, quindi, sulla proprietà, che resta di
                competenza esclusiva statale: disciplinare l’intervento pubblico attraverso la
                prospettiva dominicale rappresenta un ulteriore vincolo per la legislazione
                regionale con riguardo alle forme di valorizzazione su beni culturali di proprietà privata[30].


5. Una distinzione
            «consustanziale»



La distinzione tra pubblico e privato è, come è
            noto, connaturata al settore dei beni culturali e alle relative funzioni amministrative.
            Nella valorizzazione, in particolare, essa, nelle diverse forme qui ricostruite,
            costituisce un elemento «consustanziale» ai caratteri, allo svolgimento e
            all’organizzazione della funzione: basti pensare alle ragioni della necessità di
            ricorrere ai termini di questa dialettica e alle modalità in
            cui essa si manifesta nel Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Tutto questo non desta alcuna sorpresa, se si
            considerano non solo la materia in cui interviene la valorizzazione o le attribuzioni e
            i compiti ad essa relativi, ma anche il fine di questa funzione,
            ossia la fruizione. È significativo ricordare, infatti, che, quando nel XIX secolo
            Benjamin Constant si soffermò sulla distinzione tra «esistenza privata» o «individuale»
            e «esistenza pubblica», incluse nella prima anche «la fruizione dei beni»[31].
Nella valorizzazione, questo aspetto
            «individuale» assume una valenza collettiva, grazie alla trasformazione «magica» della
            proprietà – evocata all’inizio di questo capitolo – che si realizza nei beni culturali,
            beni pubblici proprio in quanto pubblica ne è la fruizione[32]. Pertanto, diviene di fondamentale importanza prendere atto del carattere
            intrinseco di questa dialettica nella valorizzazione e tentare di attenuarne i profili
            di ambiguità.
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Capitolo sesto

Retenzione vs. esportazione: la circolazione
            internazionale di opere d'arte

Il capitolo prende in esame la questione della circolazione
                internazionale di opere d’arte. È in questo senso essenziale che le cose di
                interesse storico e artistico non siano viste solo come oggetto di possibili
                alienazioni ad alto tasso di rimuneratività. E proprio una politica più innovativa
                in materia di circolazione in ambito internazionale e di prestiti di opere – anche a
                lungo termine – potrebbe essere una valida alternativa a precipitose dismissioni di
                beni dal valore immenso, difficilmente monetizzabile e comunque destinato a crescere
                negli anni: di qui la maggior convenienza di politiche di gestione e di
                valorizzazione dirette a mettere a reddito i beni, senza far perderne allo Stato la
                disponibilità. 





1. L’esigenza di valorizzare
            i beni culturali mobili della Nazione



I dati mondiali sul numero di visitatori delle
            mostre con biglietto dedicato evidenziano, da un lato, che le esposizioni organizzate in
            Italia a stento rientrano tra le prime venti nell’anno[1]; dall’altro, che spesso le mostre che hanno più successo in altri Paesi
            hanno ad oggetto la nostra storia o la nostra cultura: ad esempio, la mostra su Leonardo
            da Vinci al Tokyo National Museum è stata la più visitata al mondo
            nell’anno 2007, con quasi un milione di affluenze[2].
Nell’ambito delle politiche dirette a valorizzare
            il patrimonio culturale pubblico della Nazione, assumono perciò grande rilievo le misure
            in materia di circolazione di beni mobili e, in particolare, il prestito di beni
            culturali a istituzioni estere a fronte di un corrispettivo in denaro o di una
            contropartita in opere. E, nel 2012, la apertura di uno spazio espositivo italiano
            («Spazio Italia») all’interno del Museo nazionale di Beijing costituisce senz’altro un
            passo in questa direzione. Tutto ciò al fine non solo di diffondere i nostri valori
            culturali nel mondo, ma anche di consentire maggiori entrate all’erario, tramite il
            prestito oneroso, oppure di organizzare mostre, in Italia, in cui esporre capolavori
            provenienti da altri Paesi[3].
Gli interventi finalizzati a garantire forme di
            prestito oneroso di opere d’arte, però, trovano alcuni limiti nella disciplina
            legislativa italiana in materia di circolazione di beni culturali, nonché in alcuni
            principi di diritto transnazionale. Tuttavia, consentire agli istituti e ai luoghi della
            cultura pubblici italiani di ricorrere con maggior facilità al prestito e/o allo scambio
            di opere d’arte non sembrerebbe sbagliato: naturalmente con modalità che siano non solo
            economicamente vantaggiose, ma anche rispettose della integrità fisica delle cose e,
            possibilmente, capaci di portare fuori dai depositi beni e reperti attualmente non esposti[4] (nella consapevolezza, però, che, nella maggior parte dei casi, le opere nei
            depositi sono quelle minori[5]).
Così come è evidente che il ricorso al prestito
            e/o allo scambio di beni culturali può essere concretamente realizzato solo a séguito di
            un’accurata catalogazione dei beni culturali appartenenti alle nostre istituzioni,
            nonché di una attenta valutazione economica delle singole operazioni di prestito,
            soprattutto in relazione ai costi assicurativi delle opere prestate. Inoltre, andrebbe
            valutata la possibilità di introdurre regimi differenziati di tutela, graduati in
            relazione al tipo di bene (secondo una logica non dissimile da quella attualmente usata
            con riferimento alla alienazione, dove si distingue tra beni inalienabili e altri che
            possono essere venduti tramite autorizzazione).
In tempi di restrizioni di bilancio e non solo, i
            beni culturali in Italia hanno sempre rappresentato una straordinaria risorsa,
            purtroppo mai sufficientemente e correttamente valorizzata.
            Furono anche le esigenze legate al rispetto dei parametri di Maastricht, ad esempio, che
            nei primi anni Novanta portarono a sviluppare ricette innovative nel settore: avvenne
            con la legge n. 4 del 1993 (c.d. legge Ronchey), che introdusse la disciplina dei
            servizi aggiuntivi presso le istituzioni museali, la cui applicazione non ha però dato
            gli esiti sperati[6]. La crisi economico-finanziaria iniziata nel 2008-2009 ha imposto, ancora
            una volta, di cercare soluzioni innovative, nell’ambito delle quali i beni culturali, in
            Italia, possono e debbono svolgere un ruolo strategico.
È però essenziale che le cose di interesse storico
            e artistico non siano viste solo come oggetto di possibili alienazioni ad alto tasso di
            rimuneratività. E proprio una politica più innovativa in materia di circolazione in
            ambito internazionale e di prestiti di opere – anche a lungo termine – potrebbe essere
            una valida alternativa a precipitose dismissioni di beni dal valore immenso,
            difficilmente monetizzabile e comunque destinato a crescere negli anni: di qui la
            maggior convenienza di politiche di gestione e di valorizzazione dirette a mettere a
            reddito i beni, senza far perderne allo Stato la disponibilità. 

2. Le norme sul prestito e
            sullo scambio di beni culturali



La disciplina italiana in materia di prestiti di
            beni culturali è dettata da due principali fonti: in primo luogo, vi è il d.lgs. 22
            gennaio 2004, n. 42, Codice dei beni culturali e del paesaggio; in secondo luogo, vi
            sono i Principi generali per la gestione dei prestiti e lo scambio di opere
                d’arte tra istituzioni culturali[7], approvati nel 1995 – e rivisti nel 2002 e nel 2009 – da una trentina di
            musei e istituzioni culturali di tutto il mondo (i principi sono stati «recepiti» in
            Italia con la Guida per l’organizzazione delle mostre
                d’arte, redatta da un gruppo di lavoro dell’allora Ministero per i beni e
            le attività culturali nel 2000/2001 e aggiornata nel 2005[8]).
In prospettiva storica, le norme sulla
            circolazione sono sempre state intese come una misura di protezione, di retenzione
            delle opere d’arte nelle mani dello Stato o comunque
            all’interno del territorio nazionale[9]: non a caso, la circolazione di beni culturali è regolata dal Codice
            italiano nello stesso titolo dedicato alla tutela. 
Due sono, quindi, le principali finalità delle
            norme in materia di circolazione: assicurare che i beni culturali rimangano di proprietà
            pubblica o siano acquisiti dallo Stato; garantire che i beni non siano portati al di
            fuori del territorio nazionale. Un esempio della prima finalità è quello dell’istituto
            della prelazione storico-artistica, che consente allo Stato (e agli enti territoriali e
            locali) di acquistare beni alienati tra privati, oppure l’espropriazione. Un esempio
            della seconda è dato dai limiti posti sia all’alienabilità del demanio culturale, sia
            all’uscita dei beni dal territorio nazionale.
Eventuali proposte di riforma della disciplina,
            allora, dovrebbero mutare punto di vista: il prestito di opere d’arte a istituzioni
            estere non andrebbe visto come una «eccezione» al regime protezionistico di tutela,
            bensì come uno dei possibili interventi di valorizzazione volti a promuovere e
            diffondere la conoscenza dei valori culturali al di fuori del territorio nazionale. Si
            tratterebbe, è bene precisarlo, di un cambiamento radicale nelle politiche dei beni
            culturali: le norme sulla circolazione sono ormai da secoli intese come misura di tutela
            e conservazione nel contesto delle cose di interesse storico e artistico. 
2.1. La disciplina
                legislativa italiana



Per quanto riguarda la disciplina dettata dal
                Codice, rilevano innanzitutto gli articoli 53 e 54, i quali individuano i beni del
                demanio culturale e i beni inalienabili, come ad esempio le raccolte di musei,
                pinacoteche e biblioteche di appartenenza pubblica[10].
In materia di scambio, si segnala l’articolo
                58, dedicato all’autorizzazione alla permuta. Ai sensi di tale norma il Ministero
                dei beni e delle attività culturali e del turismo può autorizzare la permuta di beni
                culturali e di singoli beni appartenenti alle pubbliche
                    raccolte «con altri [beni] appartenenti ad enti, istituti e
                privati, anche stranieri, qualora dalla permuta stessa derivi un incremento del
                patrimonio culturale nazionale ovvero l’arricchimento delle pubbliche
                raccolte».
Con riferimento alla circolazione
                internazionale, vanno considerati l’articolo 65, che indica i beni per i quali è
                vietata l’uscita definitiva, l’articolo 66, che consente l’uscita temporanea di beni
                per manifestazioni, mostre o esposizioni d’arte di alto interesse culturale, sempre
                che ne siano garantite l’integrità e la sicurezza, nonché l’articolo 67.
                Quest’ultimo include, tra gli altri casi di autorizzazione all’uscita temporanea,
                anche l’uscita dei beni «richiesta in attuazione di accordi culturali con
                istituzioni museali straniere, in regime di reciprocità e per la durata stabilita
                negli accordi medesimi, che non può essere superiore a quattro anni, rinnovabili una
                    sola volta» (lettera d), modificata dal d.l. n. 70 del
                2011).
Tale ultima previsione è molto importante,
                perché, senza di essa, dovrebbe applicarsi il regime generale previsto dall’art. 71
                per l’attestato di libera circolazione temporanea, in base al quale l’uscita di un
                bene culturale dal territorio nazionale può essere autorizzato per un periodo non
                superiore a 18 mesi. Sul punto, però, occorre rilevare che questo termine non è
                dettato dal regolamento Ce (n. 3911/1992 e successive modificazioni) che ha previsto
                la licenza d’esportazione (definitiva e temporanea), ma è stato introdotto dal
                legislatore italiano. In Francia, ad esempio, la durata dell’autorizzazione
                temporanea all’esportazione di beni culturali è stabilita in proporzione all’oggetto
                della domanda (Art. L111-7 del Code du Patrimoine).
In sintesi, la disciplina legislativa italiana
                in materia di prestito di beni culturali a istituzioni straniere prevede che: può
                durare al massimo 18 mesi; può avere durata superiore, ma solo nei casi previsti
                dall’art. 67, in particolare quando la loro uscita è «richiesta in attuazione di
                accordi culturali con istituzioni museali straniere, in regime di reciprocità e per
                la durata stabilita negli accordi medesimi, che non può essere superiore a quattro
                anni, rinnovabili una sola volta» (lettera d); è ammessa la permuta,
                qualora dalla «stessa derivi un incremento del patrimonio
                culturale nazionale ovvero l’arricchimento delle pubbliche raccolte» (art. 58 del
                Codice dei beni culturali e del paesaggio).

2.2. I principi e le
                «best practices» transnazionali



Per quanto attiene al diritto transnazionale,
                si deve far riferimento, come anticipato, ai «Principi generali per la gestione dei
                prestiti e lo scambio di opere d’arte tra istituzioni culturali», riprodotti in
                Italia nella Guida per l’organizzazione delle mostre d’arte. 
Tali principi contemplano la possibilità di
                prestiti onerosi, anche se vengono previste diverse limitazioni: per es. i musei
                dovrebbero astenersi dal «dare in affitto» (hiring out) le
                opere che conservano e dal farle viaggiare spesso per trarne profitto (principio
                2.9) e il prestatore non deve trarre profitto dal fatto che un’opera prestata sia
                un’opera fondamentale e che, dalla sua presenza, dipenda in parte il successo della
                mostra, ad esempio imponendo al richiedente costi supplementari o una contropartita
                irragionevole (principio 2.8).
La disciplina transnazionale, dunque, non
                preclude la possibilità di stipulare accordi per il prestito oneroso di opere
                d’arte, anche se auspica uno scambio alla pari tra le istituzioni.
Se si guarda poi alle iniziative promosse
                nell’ambito dell’Unione europea, si rintracciano posizioni ancor meno favorevoli al
                prestito oneroso. Ad esempio, è aspramente criticata la pratica di chiedere una
                    loan-fee per i prestiti, ritenuta contraria allo spirito
                proprio dei musei[11]. Ciò in quanto il prestito e lo scambio delle opere di beni culturali
                sono visti come uno strumento di promozione della cultura in Europa: il Programma
                Cultura 2007-2013 ha previsto tra i propri obiettivi specifici anche quello di
                «incoraggiare la circolazione transnazionale delle opere dei prodotti artistici e culturali»[12].


3. L’esportazione
            temporanea di beni culturali come attività di valorizzazione



In conclusione, il principale ostacolo
            all’adozione di misure volte a realizzare prestiti onerosi – specialmente a lungo
            termine – di beni culturali italiani a istituzioni estere deriva non tanto dai principi
            di matrice transnazionale (trattandosi di norme non cogenti e comunque superabili in
            ragione della eccezionalità del nostro immenso patrimonio culturale), quanto dalle
            disposizioni del Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Le norme italiane, come visto, sono ancora
            improntate alle esigenze di tutela e non a quelle di valorizzazione. Tale impostazione,
            frutto di una disciplina ormai secolare e rintracciabile sin dallo Stato pontificio e
            dagli altri Stati preunitari, non sembra rispondere più ai nostri tempi. La
            globalizzazione dei beni culturali ha prodotto forme di fruizione universale che mal si
            conciliano con un’idea di accesso alle opere che debba essere consentita unicamente nel
            territorio in cui esse si trovano: la circolazione internazionale dei beni,
            compatibilmente con le esigenze delle loro conservazione e integrità fisica, è divenuta
            uno strumento essenziale per la promozione della cultura. 
È opportuno, quindi, individuare fattispecie di
            prestito o uscita temporanea di beni culturali che possano essere considerate quali
            attività di valorizzazione e fruizione, mirate a incrementare la conoscenza dei valori
            del patrimonio culturale nazionale al di fuori del territorio della Repubblica. A tal
            fine, i prestiti dovrebbero riguardare innanzitutto opere che, per ragioni diverse, non
            sono esposte al pubblico: in tal modo, il prestito rappresenterebbe lo strumento per
            garantire a determinati beni la possibilità di essere accessibili e, dunque, fruiti
            dalla collettività. Inoltre, i prestiti dovrebbero avere lo scopo di far conoscere beni
            meno noti, producendo l’effetto di diffondere i valori del patrimonio culturale italiano
            nel mondo. Le entrate derivanti dai prestiti – o anche le opere ottenute in
            contropartita – consentirebbero ulteriori interventi di tutela e valorizzazione. Infine,
            i prestiti potrebbero essere condizionati anche a interventi di restauro sui beni, in
            modo che, terminato il periodo all’estero, lo Stato italiano tornerebbe in possesso di
            opere pronte per essere esposte al pubblico.
Lo sviluppo di una politica di prestiti ben
            regolamentata, inoltre, potrebbe essere un giusto compromesso per far fronte a
            esigenze di cassa senza giungere a modificare il regime di
            alienabilità dei beni e correre così il rischio di svendita di beni culturali.
In questa prospettiva, diretta a incrementare e
            migliorare le condizioni di fruizione del patrimonio culturale italiano, il Codice dei
            beni culturali e del paesaggio potrebbe essere oggetto di due ordini di
            modifiche.
In primo luogo, dall’attuale disciplina della
            circolazione in ambito internazionale andrebbero eliminate le limitazioni in materia di
            prestiti onerosi: abolendo il termine di 18 mesi; non contemplando solo la possibilità
            di accordi con istituzioni culturali di durata quadriennale rinnovabili una sola volta;
            allargando le maglie delle ipotesi per eventuali permute di beni mobili; prevedendo
            espressamente la possibilità di prestiti onerosi.
In secondo luogo, occorrerebbe prevedere una
            specifica ipotesi di prestito di beni culturali a istituzioni estere, da inserire nel
            titolo II della parte II, del Codice, ossia quello su fruizione e valorizzazione. In
            altri termini, andrebbe introdotta espressamente questa forma di intervento, regolandone
            principi e modalità. Per esempio, il prestito potrebbe essere concesso solo a
            istituzioni pubbliche o comunque aperte al pubblico; la durata del prestito non dovrebbe
            durare più di cinque anni, rinnovabili una sola volta; eventuali raccolte andrebbero
            prestate solo a sèguito di procedure trasparenti (si pensi a reperti archeologici ora
            nei depositi); ecc. Di conseguenza, un tale articolo sulla «Fruizione e valorizzazione
            di beni culturali italiani nel mondo» andrebbe coordinato con le altre disposizioni
            sulla circolazione in ambito internazionale (ad esempio l’art. 71 del Codice potrebbe
            includere questa nuova ipotesi di esportazione temporanea tra le ipotesi in cui non
            dovrebbe valere il limite temporale di 18 mesi). 
In conclusione, anche la disciplina in materia di
            esportazione dei beni culturali mostra la necessità di modulare le politiche di
            intervento in questo settore in base alla pluralità e alla natura degli interessi
            coinvolti, secondo un sistema di «cerchi concentrici» che possa essere adattato alle
            diverse esigenze. A tal fine, occorrerebbe muovere innanzitutto dalla stessa definizione
            di bene culturale, in modo da poter meglio distinguere le differenti categorie di cose e
            il rispettivo regime di tutela e valorizzazione[13].
In prospettiva più ampia, pertanto, è opportuno
            semplificare la disciplina dell’esportazione, sia introducendo soglie temporali
            differenziate rispetto a quelle previste per la dichiarazione di interesse culturale,
            sia ricorrendo a strumenti o meccanismi che possano agevolare l’ingresso e l’uscita di
            opere (per esempio mediante il c.d. passaporto per le opere d’arte).
Occorre però ricordare che la disciplina
            dell’esportazione di beni culturali ha sempre rappresentato materia di acceso dibattito,
            anche parlamentare, come mostra lo scambio alla Camera tra Felice Barnabei e Nunzio Nasi
            nell’aprile del 1903, quando l’allora Ministro della pubblica istruzione osservò, tra
            l’altro, che
[t]utti dicono che vi sono dei preparativi grandissimi di
                esportazione; io non lo nego né lo affermo; ma questo non si può impedire. Del resto
                or ora mi fu ricordato che tutti i musei esteri sono pieni di oggetti d’arte
                italiani; ciò vuol dire che anche con le leggi pontificie e con le leggi borboniche
                si trovava la maniera di fare sparire gli oggetti […] Coi sistemi restrittivi che
                annullano il diritto di proprietà, non si riesce allo scopo, anzi si va al risultato
                contrario; perché contro la violenza dello Stato si solleva la violenza dei privati,
                succede una reazione naturale e legittima, e la roba se ne va[14]. 


La complessità giuridica sottostante a questa
            materia, d’altronde, emerge in modo molto evidente da uno dei casi spesso evocati da
            Merryman nei suoi scritti:
[u]n collezionista milanese morì. L’erede, sua figlia, che
                abitava a New York, venne a Milano per finalizzare la successione. Quando tornò a
                New York, portò con se un dipinto di Matisse, parte della successione, senza avere
                chiesto un permesso di esportazione alle autorità italiane. Nell’anno successivo la
                figlia vendette il Matisse a un commerciante d’arte svizzero che lo portò in
                Svizzera e lo offrì in vendita ad un prezzo altissimo, senza peraltro riuscire a
                venderlo. L’anno successivo, parlando con un’amica direttrice del Museo nazionale
                d’arte moderna a Roma, il commerciante svizzero accertò che il Matisse era stato
                esportato senza il permesso. L’amica ne parlò con funzionari italiani, e ovviamente
                il Matisse fu “notificato” dal Ministero della cultura come bene culturale non
                esportabile. Il commerciante d’arte iniziò quindi un’azione civile a New York contro
                la venditrice, chiedendo la restituzione del prezzo (più gli interessi), e danni per
                un milione di dollari. La domanda venne basata su questo argomento: il fatto che il
                Matisse era stato esportato senza permesso costituiva un difetto nel titolo e, per
                questo, il Matisse non era vendibile. La corte di prima
                istanza decise in favore dell’attore, ma la corte d’appello riformò questa decisione
                in favore della venditrice [Jeanneret v. Vichy, 693 F.2d 259
                (2d Circ. 1982)]. Quale delle due corti aveva ragione?[15].





[1]  Si v. «Il Giornale dell’Arte», aprile 2015. Tale dato non
                    considera l’ipotesi di biglietto integrato, comprendente sia l’ingresso a un
                    museo, sia quello alla mostra. 

[2]  C. Carmosino, Le modalità e i luoghi della
                        fruizione, in La globalizzazione dei beni
                        culturali, cit., pp. 197 ss., qui p. 217.
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                        prestito e lo «scambio», in La globalizzazione dei beni
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                    ss.
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Capitolo settimo

In house
            vs.
            outsourcing: chi progetta le mostre?

Il capitolo si concentra sulla questione delle mostre, in
                particolare si occupa di analizzare la questione della progettazione e della
                organizzazione di mostre. Per farlo, prende in esame tre aspetti, che riguardano
                innanzi tutto l’inquadramento di tale attività nell’ambito delle funzioni del
                Ministero dei beni e delle attività culturali e del turismo. Quindi, viene
                presentata la riforma organizzativa del 2014 e analizzato il modo in cui essa ha
                inciso su questi profili. Infine, si considerano i passi ancora da fare per attuare
                tale riforma, considerando anche come è stata orientata l’azione del Ministero nel
                settore delle mostre. 





1. La stagione delle
            mostre



A great multiplicity of exhibitions is, I take it,
                a growth of our own day – a result of that democratisation of all tastes and
                fashions which marks our glorious period[1].


 Era il 1877 quando Henry James
            commentava così la stagione delle mostre – The Picture Season a
            Londra. Una frase che, ancora oggi, resta di grande attualità. 
Questo capitolo verte sulla progettazione e sulla
            organizzazione di mostre, con specifico riferimento a tre aspetti. Il primo è
            l’inquadramento di tale attività nell’ambito delle funzioni del Ministero dei beni e
            delle attività culturali e del turismo. Il secondo aspetto è il modo in cui la riforma
            organizzativa del 2014 ha inciso su questi profili. Il terzo aspetto riguarda i passi
            ancora da compiere per attuare la riforma e come è stata orientata l’azione del
            Ministero nel settore delle mostre.

2. L’organizzazione di
            mostre tra gestione e valorizzazione



Nell’organizzazione di una mostra è possibile
            individuare più fasi: l’iniziativa, che può essere direttamente
            dell’ente o istituto, ma anche di un altro soggetto, accompagnata da uno studio
            di fattibilità tecnico-economica; la
                progettazione, che deve prevedere i dettagli dell’allestimento
            con le singole voci di costo (materiali, illuminazione, sicurezza, eventuale trasporto
            di opere, ecc.); l’approvazione del progetto;
                l’esecuzione. Infine, l’attività è sempre preceduta da una
                programmazione, indispensabile se solo si pensa, ad esempio,
            alla rete nazionale e internazionale di contatti tra i diversi enti e istituti culturali
            per il prestito di opere d’arte. In ognuna di queste fasi, è evidente la necessità di
            una costante interazione tra le pubbliche amministrazioni e i privati, i quali, a
            seguito della stipula di appositi contratti, possono comparire nelle vesti di promotori,
            progettisti, restauratori, finanziatori, assicuratori.
Nonostante tale complessità fosse nota sin dalla
            organizzazione delle prime esposizioni d’arte, la materia delle mostre non era di fatto
            disciplinata nella legge n. 1089 del 1939, in cui il termine «mostre» compariva una sola
            volta. Fu necessaria una legge ad hoc, la n. 50 del 1940
            (Disciplina delle mostre d’arte antica), sostituita dalla n. 328 del 1950 (Modificazioni
            all’attuale disciplina delle mostre d’arte), poi recepita nel T.U. del 1999 e, infine,
            nel Codice dei beni culturali (motivo per cui in questi atti il termine mostre compare
            più volte).
Non sembrano esservi dubbi, comunque, che
            l’organizzazione, e ancor prima la progettazione, di mostre siano parte integrante della
            attività di promozione dello sviluppo della cultura di cui all’articolo 9 Cost. 
Così, negli anni Novanta, il legislatore torna a
            occuparsi dell’organizzazione di mostre, in due modi.
In primo luogo, nel 1993 è approvata la legge
            Ronchey sui servizi aggiuntivi, dove però in origine non sono menzionate le mostre.
            Queste sono invece incluse nel regolamento attuativo del 1997.
In secondo luogo, l’organizzazione di mostre è
            attività inserita nei compiti di valorizzazione dal d.lgs. n. 112 del 1998 (art. 152,
            comma 2, lettera f: «l’organizzazione di mostre anche in collaborazione con altri
            soggetti pubblici e privati»). Collocate a metà strada tra servizi aggiuntivi e
            valorizzazione, le mostre sono state assorbite dai primi, con conseguente prevalenza
            verso l’esternalizzazione di questa attività. Ciò ha determinato un mancato sviluppo di
            competenze nello Stato e la formazione di un florido mercato di (pochi) operatori
            privati. Ma perché sino ad oggi ha prevalso la dimensione dei
            servizi “aggiuntivi” rispetto alla funzione principale di valorizzazione svolta dagli
            istituti e dai luoghi della cultura?
Le ragioni sono molteplici, ma se ne possono
            indicare tre principali.
La prima è che, dal 1998 ad oggi, a sèguito delle
            schermaglie Stato-Regioni successive alle modifiche del titolo V, la funzione di
            valorizzazione è stata progressivamente ridimensionata, tanto da venire inquadrata come
            momento successivo alla fruizione e alla normale gestione. Una volta ridotta la portata
            della valorizzazione, l’organizzazione di mostre è stata ricondotta sì a questo ambito,
            ma solamente dentro i servizi per il pubblico. 
La seconda ragione è che il servizio di
            organizzazione di mostre consente effettivamente di potenziare i c.d. servizi
            aggiuntivi, primo fra tutti quello di bigliettazione, grazie all’incremento del
            biglietto di ingresso. Di qui viene il forte (e legittimo) interesse dei concessionari
            nel gestire anche questo servizio.
La terza ragione, più radicale e risalente, è il
            mancato sviluppo in Italia delle istituzioni che progettano e organizzano mostre per
            eccellenza, ossia i musei.
In altri termini, l’evoluzione storico-normativa,
            e conseguentemente amministrativa, della organizzazione di mostre da parte del Ministero
            dei beni e delle attività culturali e del turismo ruota intorno a due temi: la
            disciplina dei servizi aggiuntivi, per un verso, e il mancato riconoscimento giuridico
            dell’istituzione «museo», per l’altro. Ed è su questi due punti, non a caso, che è
            intervenuta la riforma del 2014.

3. La riforma del 2014 e
            la «scommessa» sul settore pubblico 



I due profili appena evidenziati – servizi
            aggiuntivi e musei – sono evidentemente collegati. Nella struttura tradizionale del
            Ministero, in cui il museo era un ufficio senza dirigente e incardinato nella
            soprintendenza, una soluzione quasi obbligata era l’affidamento all’esterno della
            organizzazione di mostre. Peraltro, non è un caso che, oltre alle mostre, anche i musei
            siano stati trascurati dalla scienza giuridica[2].
La riforma del 2014 ha quindi profondamente inciso
            su entrambi questi aspetti, che richiedevano significativi cambiamenti.
Quanto ai servizi, basti citare il problema legato
            alle numerose proroghe e ai ritardi nel bandire le gare: la difficoltà endemica del
            Ministero di operare come centrale di committenza, unita alla lentezza nella adozione
            delle regole, ha prodotto un alto grado di contenzioso[3]. Quanto ai musei, le lamentele provenienti dal contesto internazionale erano
            divenute ormai insostenibili: non vi era alcun coordinamento tra le diverse istituzioni;
            le richieste di prestito per le stesse opere provenivano da diversi soggetti; le
            decisioni sulle autorizzazioni subivano molti ritardi e incertezze.
Gli interventi di riforma sono stati quindi
            orientati, per un verso, a conferire autonomia ai musei statali; per l’altro, a dettare
            nuove regole per l’affidamento dei servizi. 
3.1. Il rilancio dei
                musei statali



Con riguardo ai musei, ai quali è dedicato un
                apposito capitolo[4], è importante qui evidenziare che la organizzazione di mostre è stata
                individuata dalla riforma quale compito fondamentale di queste istituzioni. Il
                museo, infatti,
programma, indirizza, coordina e monitora tutte le attività
                    di gestione del museo, ivi inclusa l’organizzazione di mostre ed esposizioni,
                    nonché di studio, valorizzazione, comunicazione e promozione del patrimonio museale[5].


Organizzare, e ancor prima progettare, mostre
                viene così ricondotto nella ordinaria gestione del museo.
Quanto alle competenze autorizzatorie, la
                principale novità della riforma è che la decisione sui prestiti delle opere non
                compete più alle soprintendenze, bensì direttamente ai direttori dei musei autonomi
                o ai direttori dei poli museali regionali. Questi, infatti, autorizzano il prestito
                dei beni culturali delle collezioni di competenza per mostre od esposizioni sul
                territorio nazionale o all’estero, ai sensi dell’articolo
                48, comma 1, del Codice. Il direttore del polo museale dovrà solamente sentire le
                Soprintendenze competenti, mentre il direttore di un museo autonomo dovrà sentire le
                Direzioni generali competenti; per i prestiti all’estero, entrambi dovranno sentire
                anche la Direzione generale Musei. 

3.2. La progettazione
                di mostre tra le attività «core» del museo



Con riferimento ai servizi aggiuntivi, già il
                d.l. n. 83 del 2014 ha previsto che i musei autonomi debbano, di regola, organizzare
                mostre in gestione diretta. Successivamente, il Ministero ha concluso un accordo con
                Consip S.P.A. con il duplice obiettivo di assicurare trasparenza ed efficienza nelle
                gare per l’affidamento dei servizi e di recuperare un ruolo centrale
                dell’amministrazione nella progettazione culturale e scientifica.
In base all’accordo, dunque, sono stati
                individuati tre tipi di gare. La prima gara, bandita a luglio 2015, ha ad oggetto i
                servizi operativi – dalla pulizia al facchinaggio, sino alla manutenzione del verde,
                ad esempio – negli istituti e i luoghi della cultura statali. La seconda gara,
                prevista nei primi mesi del 2016, riguarda invece l’attivazione di un sistema di
                biglietteria nazionale, on-line, in modo da costituire un
                portale unico di accesso e semplificare i collegamenti con i siti e centralizzare la
                raccolta dei dati. Il servizio non sarà in concorrenza con le biglietterie
                    on site, ma dovrà integrarsi con queste. Il terzo tipo di
                gare prevede una serie di procedure, anche queste bandite da Consip, aventi ad
                oggetto i servizi per il pubblico, dalla biglietteria alla ristorazione. In questo
                caso le procedure saranno in un numero variabile tra trenta e quaranta e partiranno
                nella primavera-estate del 2016.
Il vero cambio di rotta rispetto a quanto
                avvenuto dalla metà degli anni Novanta ad oggi è rappresentato proprio dal terzo
                gruppo di gare. I bandi saranno predisposti sulla base del progetto culturale
                elaborato dai musei e dai poli museali. Saranno quindi questi uffici a programmare
                l’offerta al pubblico, stabilendo quali servizi sarà opportuno e necessario gestire
                    in house o reperire sul mercato, così come quelli da
                affidare al terzo settore. Si tratta di un lavoro molto complesso, che richiede una
                attenta valutazione della sostenibilità economica, ma che
                implica anche scelte di politica culturale che si è opportunamente deciso di
                riservare all’amministrazione pubblica.
La necessità di riequilibrare il rapporto tra
                parte pubblica e parte privata nel settore del patrimonio culturale, del resto, era
                stata sottolineata dalla Commissione per il rilancio dei beni culturali e del
                turismo e per la riforma del Ministero in base alla disciplina sulla revisione della
                spesa, la quale, nell’ottobre 2013, aveva rilevato che
[i]l novero delle concessioni per i “servizi al pubblico”
                    previste dal Codice dei beni culturali è piuttosto ampio. […] Le regole
                    esistenti, irrigidite dalle prescrizioni contenute nelle procedure di gara,
                    sguarnite da ogni analisi di sostenibilità economica e non inserite all’interno
                    di un reale progetto pubblico di valorizzazione (con interventi in tempi certi e
                    rapidi, ad esempio di restauro), hanno prodotto una progressiva disaffezione
                    delle imprese private verso il modello delle concessioni. La ridottissima
                    partecipazione alle gare ne è eloquente testimonianza. La qualità
                        dell’intervento pubblico in materia di beni culturali è condizione
                        necessaria per la qualità dell’intervento privato. I servizi per
                    il pubblico aventi carattere commerciale (librerie, caffetterie) hanno bisogno
                    di spazi adeguati e di progetti di investimento mai attuati, specie nelle aree
                    archeologiche (Roma, Pompei) frequentate da milioni di visitatori all’anno.
                    Quanto al problema dell’organizzazione di mostre – questione altamente
                        controversa per quel che riguarda il ruolo dell’intervento
                        privato –, andrebbe in ogni caso tenuta distinta la funzione di
                    ideazione delle mostre, la loro programmazione, il vaglio della loro
                    scientificità, tutti aspetti per cui va assicurato un ruolo forte
                    dell’amministrazione pubblica, dalla loro organizzazione materiale, che può
                    essere concessa ai privati, preferibilmente con convenzioni legate a singole
                    iniziative. Naturalmente, tali convenzioni dovrebbero contenere clausole ben
                    chiare e precise, che riservino alla Soprintendenza concedente la scelta delle
                    iniziative, la loro cura scientifica e il controllo; e affidino ai privati
                    concessionari il supporto finanziario e organizzativo[6].
                




4. I nodi (ancora)
            irrisolti



Rispetto al quadro delineato, restano ancora
            diverse incognite e alcuni aspetti che andranno certamente affinati nei prossimi
            anni.
Un primo aspetto è il coordinamento tra gli uffici
            periferici del Ministero nell’assicurare un efficiente sistema di prestiti. La formula
            del «sentito» il soprintendente (o il direttore generale Musei) è un modo cauto di
            mantenere un contatto tra le diverse strutture. Ma essa potrebbe anche muovere alcuni
            dirigenti ad abusarne, così tramutando questo mero meccanismo di coordinamento in un
            indebito potere autorizzatorio. La prassi certamente aiuterà a risolvere eventuali
            contenziosi, ma andrà valutata l’opportunità di responsabilizzare ulteriormente i
            direttori dei musei sulle proprie collezioni.
Un secondo aspetto è proprio il funzionamento del
            sistema di prestiti, anche con riguardo ai rapporti tra politica e amministrazione. In
            Francia, ad esempio, il Ministro conserva il potere di decidere se un’opera può uscire o
            no dal Paese. In Italia, spetta all’amministrazione, ma poi l’opinione pubblica si
            rivolge sempre al Ministro. Può bastare l’adozione di linee guida? A volte non basta
            neanche l’istituzione di una commissione tecnica per risolvere la questione. Si pensi a
            quanto avvenuto per i bronzi di Riace nel 2014. A fronte della richiesta di spostarli a
            Milano per l’EXPO, il Ministro ha istituito una apposita Commissione tecnica per
            valutare la possibilità di muoverli senza pregiudicarne lo stato di conservazione. E la
            Commissione ha concluso ritenendo troppo rischioso lo spostamento[7].
Un terzo aspetto è appunto il rapporto tra
            l’organizzazione di mostre e la disciplina della circolazione. L’Italia non ha una
            propria disciplina c.d. anti-seizure, come hanno altri Paesi, per
            proteggere i beni che transitano per mostre o esposizioni, e questo determina problemi
            con alcuni Stati (ad esempio la Russia)[8]. Inoltre, se si considera il settore privato, le procedure per il
            rilascio dei permessi per le uscite temporanee sono lunghe e
            non facilitano lo scambio e il prestito di opere.
Un quarto aspetto, infine, è quello dei modelli
            organizzativi. Innanzitutto, resta aperto il problema di coordinare la disciplina del
            Codice dei beni culturali e del paesaggio con quella dei servizi pubblici locali non
            economici, quest’ultima rimasta sostanzialmente inalterata. Vi è poi la necessità di
            considerare la compatibilità e l’adeguatezza dell’attuale quadro legislativo con tutte
            le opzioni oggi possibili, dall’affidamento ai privati sino al volontariato.
In conclusione, la progettazione e
            l’organizzazione di mostre – a condizione che non se ne abusi – è argomento centrale per
            le politiche culturali del Paese e per questo il Ministero ha iniziato un ambizioso
            progetto per riappropriarsi di questa attività. Del resto, come osservò Manet nel 1867,
            quando rimase escluso dalla Esposizione universale e decise di allestire comunque un
            proprio Padiglione per mostrare i propri dipinti, «Montrer est la question vitale, la
                sine qua non de l’artist».



[1]  «Il grande moltiplicarsi delle mostre ritengo che sia
                        un frutto del nostro tempo, il risultato di quella democratizzazione dei
                        gusti e delle mode che caratterizza il nostro glorioso periodo»: H. James,
                            La stagione delle mostre a Londra (The
                            Picture Season in London, 1877), in Id., La
                            stagione delle mostre, trad. it., Palermo, Novecento, 1993,
                        p. 148. Sulle origini delle mostre d’arte, si legga invece F. Haskell,
                            La nascita delle mostre. I dipinti degli antichi maestri e
                            l’origine delle esposizioni d’arte (2000), trad. it., Milano,
                        Skira, 2008.

[2]  Cap. X.

[3]  Baia Curioni e Forti, Note sull’esperienza delle
                        concessioni per la gestione del patrimonio culturale in Italia,
                    cit.

[4]  Cap. X.

[5]  Art. 35, comma 4, lettera a), del d.P.C.M. n. 171
                            del 2014.

[6]  Commissione per il rilancio dei beni
                            culturali e del turismo e per la riforma del Ministero in base alla
                            disciplina sulla revisione della spesa, la cui relazione finale, del 31
                            ottobre 2013, è pubblicata in «Rivista trimestrale di diritto pubblico»,
                            2014, pp. 161 ss., e in «Aedon» (la citazione qui riportata è a pp.
                            34-35; il corsivo è di chi scrive).

[7]  La relazione finale della Commissione, istituita con
                    decreto del Ministro dei beni e delle attività culturali e del turismo 8
                    settembre 2014, è pubblicata sul sito del Ministero. La vicenda è ricostruita da
                    Giuliano Volpe, presidente della Commissione, in Volpe, Patrimonio al
                        futuro, pp. 77-78.

[8]  Van Woudenberg, State Immunity and
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Capitolo ottavo

Natura vs. cultura: restaurare il
            paesaggio

Il capitolo indaga la questione della fruizione non solo della cultura ma del
                paesaggio. Mentre per i beni culturali il dibattito giuridico intorno a questo
                aspetto si è sviluppato rapidamente, soprattutto dopo il 2001, per il paesaggio è
                mancato un adeguato approfondimento. Il tema merita invece di essere trattato e
                richiederebbe più di uno studio, specialmente perché consente di mettere in luce un
                importante dilemma in materia di patrimonio culturale, ossia quello tra tutela del
                paesaggio e antropizzazione, tra natura e cultura. Al fine di esaminare tali
                argomenti, l’analisi presentata in questo capitolo si articola in tre parti. La
                prima è dedicata a cosa si intende per valorizzazione del paesaggio e ai problemi e
                limiti connessi a tale espressione. La seconda parte riguarda gli istituti, i mezzi
                e le procedure con cui la valorizzazione del paesaggio è – e può essere – svolta in
                quanto funzione amministrativa. La terza, infine, pone in rilievo alcune questioni
                centrali in materia di valorizzazione del paesaggio.





1. La «libera godibilità»
            delle bellezze naturali



È consentito a tutti godere delle bellezze naturali e delle
                possibilità di ricreazione offerte dalla natura; in particolare, è consentito a
                tutti accedere ai boschi e alle radure, navigare sui corsi d’acqua e cogliere i
                frutti selvatici in quantità corrispondenti alle consuetudini locali. Tutti sono
                tenuti a rispettare la natura e il paesaggio. Lo Stato e i comuni sono autorizzati e
                tenuti a garantire a tutti l’accesso a monti, laghi, fiumi e altre bellezze
                paesaggistiche, ove necessario limitando il diritto di proprietà privata, nonché a
                creare sentieri di accesso e parchi di ricreazione[1].


Questo passaggio non è tratto da un «sovversivo»
            manifesto sui beni comuni, né dallo statuto di un’associazione ambientalista. È l’art.
            141, comma 3, della Costituzione bavarese del 1946. La citava già Alberto Predieri alla
            fine degli anni Sessanta, nel suo celebre saggio sull’art. 9 della Costituzione, per
            evidenziare il concetto di «libera godibilità» delle bellezze naturali[2]. Un concetto che, in realtà, nella nostra
            Costituzione, pur presente in nuce tra i principi fondamentali, è
            comparso espressamente solo nel 2001, con il riferimento nell’art. 117, terzo comma,
            alla valorizzazione dei beni (culturali e) ambientali.
Il brano sopra riportato mette quindi in risalto
            un aspetto centrale della valorizzazione – nel paesaggio così come nei beni culturali –
            ossia la fruizione. Tuttavia, mentre per i beni culturali il dibattito giuridico intorno
            a questi profili si è sviluppato rapidamente, soprattutto dopo il 2001, per il paesaggio
            è mancato un adeguato approfondimento. Il tema merita invece di essere trattato e
            richiederebbe più di uno studio, specialmente perché consente di mettere in luce un
            importante dilemma in materia di patrimonio culturale, ossia quello tra tutela del
            paesaggio e antropizzazione, tra natura e cultura.
Al fine di esaminare tali argomenti, l’analisi si
            articola in tre parti. La prima è dedicata a cosa si intende per valorizzazione del
            paesaggio e ai problemi e limiti connessi a tale espressione. La seconda parte riguarda
            gli istituti, i mezzi e le procedure con cui la valorizzazione del paesaggio è – e può
            essere – svolta in quanto funzione amministrativa. La terza, infine, pone in rilievo
            alcune questioni centrali in materia di valorizzazione del paesaggio.

2. La funzione di
            valorizzazione del paesaggio e i suoi elementi



In tempi di «benculturalismo»[3], sono oggi pochi a ricordare che il vocabolo valorizzazione – che comparve
            nella nostra lingua neanche un secolo fa, agli inizi degli anni Venti[4] – è stato adoperato in sede normativa da principio
            con riguardo al turismo[5] al paesaggio[6] o alle riserve naturali[7] o a tutti questi ambiti insieme[8].
Dal punto di vista giuridico, d’altra parte, le
            bellezze naturali sono sempre state «trainate» dalle cose d’arte[9]. L’accostamento, però, non ha sempre giovato, soprattutto con riguardo alla
            valorizzazione: quando, negli anni Sessanta, questo termine fu affiancato alla tutela
            dei beni culturali, il paesaggio cominciò a passare in secondo piano[10]. 
I risultati sono evidenti nel Codice dei beni
            culturali e del paesaggio approvato con il decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42:
            da un lato, basta contare gli articoli dedicati alla valorizzazione dei beni culturali
            (30) e quelli dedicati alla valorizzazione del paesaggio e dei beni paesaggistici (pochi
            commi); dall’altro, è sufficiente guardare le aggiunte progressivamente apportate nel
            2006 e nel 2008 per colmare questa lacuna, a partire dall’articolo 6 sulla
            valorizzazione del patrimonio culturale[11]. Scienza giuridica e giurisprudenza hanno quindi trascurato questa funzione,
            a favore di quella «gemella» per i beni culturali[12]. 
Alla luce di tale «asimmetria non solo formale,
            ma sostanziale»[13], cosa si intende allora per valorizzazione del paesaggio? Dal punto di vista
            giuridico-amministrativo, si tratta di una funzione amministrativa che, in quanto tale,
            richiede una materia (ossia un campo di intervento), attribuzioni (ossia compiti ben
            definiti), destinatari (nel nostro caso, la collettività), ma
            soprattutto, un fine pubblico[14].
Ma qual è il fine di valorizzare il paesaggio?
            Davvero consiste nel promuovere la sua conoscenza e assicurare le sue migliori
            condizioni di utilizzazione e fruizione pubblica come ci dice il Codice? Forse non è
            esattamente così, se nel 2006-2008 si è dovuto chiarire sia, all’art. 6, che
In riferimento al paesaggio, la valorizzazione comprende
                altresì la riqualificazione degli immobili e delle aree sottoposti a tutela
                compromessi o degradati, ovvero la realizzazione di nuovi valori paesaggistici
                coerenti ed integrati;


sia, all’art. 131, comma 5, che
[l]a valorizzazione del paesaggio concorre a promuovere lo
                sviluppo della cultura. A tale fine le amministrazioni pubbliche promuovono e
                sostengono, per quanto di rispettiva competenza, apposite attività di conoscenza,
                informazione e formazione, riqualificazione e fruizione del paesaggio nonché, ove
                possibile, la realizzazione di nuovi valori paesaggistici coerenti ed integrati. La
                valorizzazione è attuata nel rispetto delle esigenze della tutela.


Quando ci si riferisce al paesaggio, perciò, va
            necessariamente rivisto l’approccio «organizzativo» che si è progressivamente costruito
            per definire la funzione di valorizzazione dei beni culturali (cioè le attività dirette
            alla «costituzione ed organizzazione stabile di risorse, strutture o reti, ovvero nella
            messa a disposizione di competenze tecniche o risorse finanziarie o strumentali»: art.
            111, comma 1, del Codice)[15]. Una concezione che mette al centro i servizi per il pubblico e tutto ciò
            che ruota intorno ai beni culturali: l’accento è così più sul contenitore che sul contenuto[16]. Per il paesaggio, questo non è possibile, perché non vi è intervento su di
            esso che non lo modifichi. La valorizzazione recupera, in tal modo, un significato
            diverso e, per alcuni aspetti, simile a quello di «restauro». Di conseguenza, la
            valorizzazione del paesaggio è sì una operazione di ripristino,
            come la riqualificazione di contesti degradati, come è anche un intervento che «crea»
            nuovi valori paesaggistici; ma è altresì attività diretta ad assicurare la fruizione e
            l’uso. Sotto questo profilo, la realizzazione di itinerari ciclabili o di passeggiate è
            forse uno degli esempi più noti[17]. 
Se, quindi, la valorizzazione del paesaggio non
            può che riguardare direttamente il suo oggetto – diversamente dal caso dei beni
            culturali, in cui essa può anche agire in via indiretta, come nei servizi aggiuntivi (la
            Corte costituzionale lo ha messo in evidenza già nella sentenza n. 9 del 2004) – quel
            che occorre davvero ripensare è la funzione di tutela. Nel paesaggio, la valorizzazione
            è in molti casi in se stessa già una forma di tutela, o di restauro, che in aggiunta
            deve commisurarsi con tutti gli altri interessi pubblici e privati che gravano sul
            territorio. 
Il fine della funzione di valorizzazione del
            paesaggio, allora, è ripristinare, aggiungere, far fruire: dunque trasformare. Una
            trasformazione che dovrà cambiare in base alla materia, ossia all’oggetto della funzione
            stessa. È noto il percorso che ha condotto a distinguere tra paesaggio e beni
            paesaggistici, ad avere due categorie di beni – le bellezze e i beni «ambientali» – con
            tre tecniche di individuazione – la dichiarazione, il vincolo ex
                lege, il piano[18]. Il risultato è che la valorizzazione del paesaggio presenta caratteristiche
            diverse a seconda dei casi: per le bellezze naturali, sarà più simile per certi versi a
            quanto si verifica per i beni culturali; per le aree tutelate ex
                lege, sarà per taluni aspetti simile a una disciplina urbanistica oppure
            del tutto assente, in modo analogo alla tutela integrale prevista nelle aree naturali
            protette; per tutto il resto del territorio, si avrà una valorizzazione di tipo
            sostanzialmente urbanistico lasciata all’iniziativa delle singole Regioni e dei comuni[19].

3. I (pochi) istituti,
            mezzi e procedimenti



Queste ultime considerazioni introducono il
            problema del riparto di attribuzioni in materia di valorizzazione del paesaggio, cui si
            collega l’analisi degli istituti, dei mezzi e delle procedure di questa
            funzione.
Lo Stato ha riacquisito molti compiti, ma lo ha
            fatto per i beni paesaggistici, non per il paesaggio. Non si tratta qui di evidenziare i
            problemi connessi all’art. 117 Cost. e allo sforzo compiuto dalla Corte costituzionale
            per garantire alla competenza statale la tutela del paesaggio. Il punto è che, una volta
            delineato l’assetto sopra indicato, il sistema di gestione del paesaggio e i relativi
            istituti sono rimasti sostanzialmente immutati: pressoché invariate le definizioni della
            legge del 1939 (fatta eccezione per pochi aggiustamenti, come per gli alberi
            monumentali); quasi inalterato lo strumento della dichiarazione di notevole interesse
            pubblico, rinforzato però dal potere di «vestizione» del vincolo; potenziato il piano
            paesaggistico, ma sempre (quando non soltanto) come strumento di tutela; rimasta in
            piedi – con tutti i suoi dilemmi procedimentali – l’autorizzazione. Sono questi tutti
            strumenti di protezione, non aggiornati però davvero a una nozione di tutela dinamica,
            che contenga quindi in sé l’attenzione alla fruizione e anche alla
            valorizzazione.
I paradossi derivanti dal continuo legiferare in
            materia di tutela del paesaggio sono ben evidenziati dalle note vicende del
                Crescent a Salerno, il complesso ad emiciclo la cui
            realizzazione è stata autorizzata dal comune nel 2008. Con la sentenza 26 marzo 2014, n.
            1472, il Consiglio di Stato ha sostanzialmente «riaperto» i termini del procedimento,
            ridando la parola alla soprintendenza per i beni architettonici e paesaggistici di
            Salerno e Avellino per decidere se rilasciare o meno il nulla osta ai sensi dell’art.
            146 del Codice dei beni culturali e del paesaggio. Il giudice amministrativo è arrivato
            a questa soluzione districandosi tra vuoti normativi e successione delle leggi nel
            tempo, per cui un progetto, che era stato “autorizzato” in base alla disciplina
            transitoria dettata dal Codice (e senza che intervenisse l’annullamento ministeriale del
            nulla osta rilasciato dal Comune), doveva invece essere trattato con quella nuova. Nel
            frattempo, però, il complesso del Crescent era già alto quattro
            piani, sicché era a dir poco inverosimile che la soprintendenza potesse negare
            l’autorizzazione e ingiungere la demolizione di quanto già
            realizzato: sicché l’autorizzazione è stata rilasciata nell’ottobre 2014, con le
            condizioni di riduzione dell’altezza dell’edificio e la non realizzazione di due corpi
            laterali. 
In sostanza, il Codice, da un lato, ha dotato la
            valorizzazione dei beni culturali di mezzi, istituti e procedure (basti pensare agli
            accordi di valorizzazione di cui all’art. 112 oppure alle sponsorizzazioni); dall’altro,
            non ha però adeguatamente affinato le norme sulla valorizzazione del paesaggio. Il
            vocabolo compare una manciata di volte e, di fatto, in contrapposizione alla tutela. Si
            pensi ai contenuti del piano, che, per le aree tutelate ex lege
            determina «prescrizioni d’uso intese ad assicurare la conservazione dei caratteri
            distintivi di dette aree e, compatibilmente con essi, la valorizzazione»[20].
Il quadro muta sensibilmente, però, se si guarda
            alla Convenzione europea del paesaggio del 2000, che definisce la «Pianificazione dei
            paesaggi» come «le azioni fortemente lungimiranti, volte alla valorizzazione, al
            ripristino o alla creazione di paesaggi»[21]. La disciplina europea, così, offre maggiori spunti di interazione tra
            tutela e fruizione del paesaggio, aprendo la via a nuove forme di valorizzazione; anche
            perché, è bene precisare, gli strumenti di tutela offerti dalla Convenzione mirano in
            realtà a rafforzare contesti in cui non vi è una adeguata normativa in materia, mentre
            sono da tempo noti all’Italia[22]. Analogamente, anche la normativa UNESCO in materia sia di tutela del
            patrimonio mondiale, sia di tutela dei paesaggi urbani storici, mostra maggiore
            attenzione verso il profilo della valorizzazione[23]: basti citare il celebre caso del parco lineare
                High-Line a New York, indicato dall’UNESCO come best
                practice nella valorizzazione dei paesaggi urbani storici[24]. D’altra parte, proprio i centri storici e le città d’arte
            rappresentano uno degli esempi più significativi di intreccio
            tra disciplina del paesaggio e dei beni culturali[25].
Non è un caso, perciò, che, a fronte del silenzio
            della legislazione statale, le Regioni abbiano invece adottato norme in cui la
            valorizzazione è ben più integrata con la tutela. L’Emilia-Romagna, ad esempio, nel 2009
            ha inserito un apposito titolo III-bis nella legge sul governo del
            territorio, dedicato alla «Tutela e valorizzazione del paesaggio» (art.
                40-bis ss.). Si prevede qui il principio generale
            «dell’integrazione tra la primaria esigenza della tutela del paesaggio regionale ed i
            processi di pianificazione territoriale e urbanistica»; si parla di tutela,
            valorizzazione e gestione sostenibile del paesaggio; si chiarisce che la valorizzazione
            del paesaggio avviene attraverso progetti di tutela, recupero e valorizzazione,
            finalizzati all’attuazione degli obiettivi e delle politiche di miglioramento della
            qualità paesaggistica fissati dal Ptpr; si promuove la partecipazione dei cittadini alle
            scelte anche di valorizzazione; si disciplinano «Progetti regionali di tutela, recupero
            e valorizzazione del paesaggio», strumento attraverso il quale la Regione persegue il
            miglioramento della qualità territoriale e il rafforzamento delle diversità locali,
            favorendo il recupero delle aree compromesse o degradate e la produzione di nuovi valori
            paesaggistici nei contesti identitari che connotano il territorio regionale individuati
            dal Ptpr. 
Ci sono poi i Progetti per la qualità
            paesaggistica del Piemonte[26], le norme pugliesi sugli ecomusei[27] e sugli ulivi monumentali[28], le disposizioni umbre sui progetti per la valorizzazione del paesaggio e lo
            sviluppo dello spazio rurale[29].
La Toscana sceglie invece di definire la
            valorizzazione dei paesaggi come
ogni attività diretta a consentirne la piena fruizione pubblica
                quale testimonianza significativa dei valori storici, culturali e naturali,
                attraverso: a) la conservazione delle invarianti strutturali;
                    b) il ripristino e il recupero
                delle risorse riconosciute; c) la trasformazione delle risorse
                territoriali in conformità con quanto prescritto dagli statuti del territorio;
                    d) l’intervento di ripristino, ispirato alla ricostituzione
                dei caratteri di identità, anche attraverso l’introduzione di destinazioni d’uso con
                essi compatibili.


Inoltre, gli «interventi di trasformazione
            assicurano la compatibilità e la coerenza paesaggistica ai connotati del paesaggio»[30].
Queste norme colmano le lacune della legislazione
            statale, che latita nello stabilire principi fondamentali in materia di valorizzazione
            del paesaggio (o, meglio, dei beni paesaggistici). Il risultato è quello di avere un
            territorio diviso in due: da un parte, vi sono i beni paesaggistici, regolati dalla
            legislazione statale mediante un sistema di tutela antico e non proiettato verso una
            valorizzazione sostenibile del territorio; dall’altra parte, vi è tutto il restante
            territorio, lasciato alla fantasia delle Regioni.
Proprio le definizioni regionali confermano,
            però, che non è possibile valorizzare il paesaggio senza al contempo tutelarlo. Il che
            vuol dire che qualsiasi intervento di valorizzazione presuppone un momento di tutela,
            comprensiva delle attività di individuazione del valore da proteggere. Di qui discende
            la necessità di identificare e classificare nuovi paesaggi, in un numero superiore a
            quanto previsto dalla legislazione statale. In aggiunta, oltre a individuare, bisogna
            prescrivere gli usi, limitando e consentendo. Tuttavia, nelle aree non considerate beni
            paesaggistici, i poteri regolatori delle amministrazioni sono necessariamente più
            limitati, in quanto assoggettati ai limiti della disciplina urbanistica.

4. Verso forme di
            «valorizzazione sostenibile»



In conclusione, possono segnalarsi tre aspetti
            centrali della valorizzazione del paesaggio.
Il primo è che si tratta di una funzione che,
            ancor più che per i beni culturali, non può prescindere dalle specificità del suo
            oggetto. Se il paesaggio è percezione del territorio, la sua tutela implica in sé un
            elemento di fruizione e, dunque, di valorizzazione.
        
Il secondo aspetto è quindi legato alla
            inscindibile connessione tra tutela e valorizzazione del paesaggio, in misura maggiore
            rispetto a quanto si verifica per i beni culturali. In questa prospettiva, un esempio
            forse da prendere come punto di riferimento per interventi di tutela e valorizzazione
            del paesaggio è quello delle aree naturali protette: non a caso la legge n. 394 del 1991
            prevede che il piano per il parco distingua le riserve integrali; le riserve generali
            orientate; le aree di protezione in cui possono continuare, secondo
            gli usi tradizionali ovvero secondo metodi di agricoltura biologica, le attività
            agro-silvo-pastorali nonché di pesca e raccolta di prodotti naturali, ed è incoraggiata
            anche la produzione artigianale di qualità; le aree di promozione economica e sociale
            facenti parte del medesimo ecosistema[31]. E, di fatti, le leggi regionali che disciplinano la valorizzazione del
            paesaggio indicano proprio le aree naturali protette come zone prioritarie su cui
            intervenire. Questa forte interazione tra paesaggio e ambiente conferma peraltro la
            validità delle tesi sostenute da chi auspica in questi ambiti la programmazione di una
            tutela organica, nell’ottica di giungere a politiche integrate di protezione del
            patrimonio culturale a ambientale[32].
Il terzo aspetto riguarda il ritardo del
            legislatore statale nel dotare questa funzione di mezzi, istituti e procedure, che
            appaiono troppo legati a una politica di sola tutela. Sotto questo profilo, le Regioni
            sono andate molto più avanti, ma incontrano un forte limite nel fatto che esse operano
            su aree non riconosciute come beni paesaggistici (e dunque assoggettate alla disciplina
            prevista per i vincoli urbanistici indennizzabili).
Emerge così un punto chiave, ossia la necessità
            di aggiornare le definizioni di beni paesaggistici previste dal Codice dei beni
            culturali e del paesaggio, al fine di renderle più adeguate alle esigenze del governo
            del territorio. Diviene allora improrogabile anche approvare una legge statale in
            materia urbanistica. Sono ormai superati i tempi in cui la
            Commissione Franceschini poteva proporre la espressa l’indennizzabilità dei vincoli
            apposti sui beni ambientali[33]. Oggi il problema è quello di evitare eccessi nella moltiplicazione delle
            cubature, diretta conseguenza anche della esigenza di contenimento della spesa pubblica.
            Tali eccessi possono essere causa di interventi non compatibili con una «valorizzazione
            sostenibile» del paesaggio, in aggiunta difficilmente arginabili dagli attuali strumenti
            di tutela: si prenda il caso del Colle dell’Infinito di Leopardi, a Recanati, dove il
            Consiglio di Stato ha confermato la decisione del Tar Marche di annullare il parere
            della soprintendenza che aveva bocciato, per carenza di motivazione, un piano di
            recupero ad iniziativa privata con ampliamento volumetrico[34].
Ancora oggi rimane valido, dunque, quanto
            segnalava già Giovanni Astengo negli anni Sessanta, ossia la necessità di provvedere
            a
una graduale educazione al godimento dei beni ambientali: sia
                nei termini più elementari del rispetto e della cura nell’avvicinarli, sia
                soprattutto nel senso […] di un ampliamento ed approfondimento di visuale e di
                capacità conoscitiva[35].


La esigenza di regolare forme non solo di tutela,
            ma anche di trasformazione e valorizzazione del territorio è ormai imprescindibile, in
            quanto il paesaggio non può non avere in sé un elemento dinamico:
una descrizione di paesaggio, essendo carica di temporalità, è
                sempre racconto: c’è un io in movimento che descrive un paesaggio in movimento, e
                ogni elemento del paesaggio è carico di una sua temporalità cioè della possibilità
                di essere descritto in un altro momento presente e futuro…[36].
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                    dalla appellante amministrazione e dagli enti intervenuti ad
                        adiuvandum a proposito della incompatibilità dell’intervento
                    edilizio proposto con i valori paesaggistici espressi dai luoghi contemplati dal
                    Leopardi. Per concludere, in esecuzione della presente sentenza, la competente
                    soprintendenza provvederà a riattivare, in collaborazione con il Comune di
                    Recanati e con spirito di leale interlocuzione con la parte privata, il
                    procedimento funzionale alla formulazione del prescritto parere, facendo in modo
                    di ben evidenziare l’iter logico della sua definitiva espressione di volontà in
                    ordine all’intervento, nei limiti delle sue attribuzioni e con l’esplicita e
                    dettagliata indicazione delle condizioni alla cui ricorrenza il parere di
                    compatibilità paesaggistica potrà essere rilasciato».

[35]  «[P]er cui» – prosegue Astengo – «la disponibilità
                        del bene non venga di fatto goduta soltanto con frettoloso riferimento ai
                        momenti salienti, eccezionali, ma come graduale appercezione dell’intero
                        tessuto connettivo ambientale, nei suoi tratti minori, nei suoi saporiti
                        risvolti di spontaneità artigianale, nelle sue articolazioni di percorsi
                        storici dimenticati» (in Per la salvezza dei beni culturali in
                            Italia, cit., I, p. 499).

[36]  I. Calvino, Ipotesi di descrizione di un
                            paesaggio (1985), testo apparso postumo in AA.VV.,
                            Esplorazioni sulla via Emilia. Scritture nel
                            paesaggio, Milano, Feltrinelli, 1986, pp. 11 s., ora in Id.,
                            Saggi 1945-1985, Milano, Mondadori, 1995, II, pp.
                        2693 s., qui p. 2964.





Parte terza. Lo stato e i suoi istituti






Capitolo nono

Il ministero: in principio erano le
            funzioni

Questo capitolo ricostruisce i 40 anni di vita del Ministero. Una vita che ha
                visto finora tre principali tappe, cui corrispondono altrettante denominazioni: dal
                Ministero per i beni culturali e ambientali del 1974 al Ministero per i beni e le
                attività culturali nel 1998 sino al Ministero dei beni e delle attività culturali e
                del turismo nel 2013. A chi sembrassero tanti tre nomi, si può ricordare che in
                Francia, dal 1959 oggi, l’omologo ministero ha cambiato denominazione circa 15 volte
                e, proprio nel 1974, veniva "declassato" a segretariato della Presidenza. Non è
                ovviamente possibile ripercorrere nel dettaglio questi 40 anni, in cui si sono
                alternati 25 ministri, da Giovanni Spadolini a Dario Franceschini, con una durata
                media quindi di 1 anno e mezzo. Antonino Gullotti e Giuliano Urbani sono rimasti in
                carica più di tutti, quasi 4 anni. E non è un caso che proprio Urbani abbia potuto
                far approvare il Codice e che gli atti più importanti in materia siano stati
                approvati da Ministri il cui mandato sia durato almeno 2 anni. La prima parte del
                capitolo si sofferma perciò sulle linee di sviluppo del Ministero dagli anni
                Settanta a oggi. La seconda parte esamina quali sono i vizi "originari" del
                Ministero. La terza e ultima parte illustra i principi ispiratori della riforma
                approvata nel 2014.





1. Un Ministero vecchio e
            indigente



Quest’amministrazione ha appreso, con dolorosa sorpresa, che il
                Colosseo è stato concesso a una società lirica perché vi possa dare spettacoli nella
                primavera del quinquennio 1921-1925. […] Quest’amministrazione non esclude che anche
                nel Colosseo non possano aver luogo azioni d’arte e funzioni ma esse debbono aver
                carattere conveniente all’austero e solenne ambiente, e per nessun conto, questo
                dev’essere né per molto né per poco celato allo sguardo dei visitatori[1].


Così Corrado Ricci, all’epoca assessore alla
            cultura di Roma, scriveva all’allora Ministro della pubblica istruzione Benedetto Croce
            negli anni Venti. Croce fu poi chiamato a rispondere a una interrogazione in Parlamento
            sulla vicenda, dato che il sottosegretario del tempo, Giovanni Rosadi, aveva deciso di
            far svolgere gli spettacoli al Colosseo, decisione poi revocata.
L’attualità di questo esempio mostra per
            l’ennesima volta quanto un’amministrazione in Italia per il patrimonio storico e
            artistico fosse già attiva molto prima della istituzione del Ministero per i beni
            culturali e ambientali, avvenuta nel 1974. Una istituzione realizzata – caso unico nella
            storia della Repubblica fino al 2001 – con decreto legge, il cui preambolo
            richiamava
la necessità e l’urgenza di affidare unitariamente alla
                specifica competenza di un Ministero appositamente costituito la gestione del
                patrimonio culturale e dell’ambiente al fine di assicurare l’organica tutela di
                interessi di estrema rilevanza sul piano interno e
                internazionale.


Le funzioni attribuite al Ministero nel 1974,
            dunque, già esistevano, mentre quelle nuove, come la valorizzazione, non furono
            definite. Un caso molto diverso da quanto avvenuto, ad esempio, con il Ministero
            dell’ambiente nel 1986 – frutto in Italia, come in Germania, delle nuove politiche
            europee e della reazione al disastro di Chernobyl. 
D’altra parte, già nel 1975 Sabino Cassese
            osservò che il Ministero per i beni culturali e ambientali era
una scatola vuota: il provvedimento non indica una politica
                nuova, non contiene una riforma della legislazione di tutela; consiste in un mero
                trasferimento di uffici da una struttura all’altra e non si vede perché uffici che
                non funzionano dovrebbero funzionare in un unico ministero. In altre parole il
                decreto fa precedere la determinazione degli strumenti alla identificazione degli
                obiettivi…Collegata a questa critica è quella – ampiamente sviluppata nel corso del
                dibattito parlamentare – di aver adottato un modello burocratico superato, perdendo
                un occasione per introdurre un modello nuovo, per cui sarebbe stato necessario
                riformare i sistemi di tutela e gli obiettivi della politica dei beni culturali. A
                queste critiche si aggiunge quella di aver creato un organo centrale quando sarebbe
                stato opportuno «regionalizzare» le competenze in materia[2].


 In risposta a simili critiche, Giovanni
            Spadolini, durante la seduta conclusiva alla Camera dei Deputati per la conversione in
            legge del decreto, rilevava che
si è detto…che il trasferimento di competenze da solo non basta
                a realizzare un nuovo ministero che sia capace di promuovere una nuova politica
                della cultura. Certo…il trasferimento di competenze non basta, ma senza di esso è
                impossibile pensare di iniziare quella più vasta, moderna e adeguata politica dei
                beni culturali che da tanti anni è sollecitata da varie sponde, ma che mancava,
                anche nel contatto con il Parlamento oltre che con il paese, di uno strumento
                centrale, cui attribuire le responsabilità (e saranno tante, troppe quelle che
                saranno attribuite al responsabile dei beni culturali, per colpe certo non sue)[3].


Questo capitolo ricostruisce, dunque, i 40 anni
            di vita del Ministero. Una vita che ha visto finora tre principali tappe, cui
            corrispondono altrettante denominazioni: dal Ministero per i beni culturali e ambientali
            del 1974 al Ministero per i beni e le attività culturali nel 1998 sino al Ministero dei
            beni e delle attività culturali e del turismo nel 2013[4]. A chi sembrassero tanti tre nomi, si può ricordare che in Francia, dal 1959
            oggi, l’omologo ministero ha cambiato denominazione circa 15 volte e, proprio nel 1974,
            veniva «declassato» a segretariato della Presidenza. 
Un Ministero, quello italiano, nato «vecchio» e
            per di più indigente (50 miliardi di lire di bilancio iniziale, raddoppiati l’anno dopo,
            ma comunque pari allo 0,01 del PIL di allora). Non che la situazione negli anni sia
            molto migliorata: il bilancio del 2013 era di 1,4 miliardi di euro, di cui circa la metà
            per il personale. Con 400 milioni di euro per il Fondo unico per lo spettacolo (FUS),
            alla tutela restava davvero poco: al netto degli utili derivanti dal gioco del lotto –
            che al patrimonio giungono per 20-30 milioni annui a fronte di circa 6 miliardi di euro
            complessivi di entrate – per interventi di tutela fino al 2014 ci sono stati appena 50
            milioni di euro. Il personale – di 19.000 unità e con una età media di 54 anni – ha
            carenze di organico per oltre 1,000 posti. Sono dati sconcertanti, in forte contrasto
            con il dettato dell’articolo 9 della Costituzione.
Gli anni 2014 e 2015 hanno però segnato una netta
            inversione di tendenza, sia con l’istituzione di un apposito fondo per la tutela da 100
            milioni annui, sia mediante lo stanziamento di 70 milioni annui per il Piano strategico
            Grandi Progetti Beni culturali, sia, infine, con un piano straordinario di 500
            assunzioni. Il bilancio del Ministero è salito, nel 2015, a 1,65 miliardi di euro e, nel
            2016, a 2,1 miliardi di euro.
Non è ovviamente possibile ripercorrere nel
            dettaglio questi 40 anni, in cui si sono alternati 25 ministri, da Giovanni Spadolini a
            Dario Franceschini, con una durata media quindi di 1 anno e mezzo. Antonino Gullotti e
            Giuliano Urbani sono rimasti in carica più di tutti, quasi 4 anni. E non è un caso che
            proprio Urbani abbia potuto far approvare il Codice e che gli atti più
            importanti in materia siano stati approvati da Ministri il cui
            mandato sia durato almeno 2 anni. 
La prima parte del capitolo si sofferma perciò
            sulle linee di sviluppo del Ministero dagli anni Settanta a oggi. La seconda parte
            esamina quali sono i vizi «originari» del Ministero. La terza e ultima parte illustra i
            principi ispiratori della riforma approvata nel 2014. 

2. Le linee di sviluppo e
            le invarianti



Se si usano come riferimento le tappe prima
            enunciate, corrispondenti alle riforme del 1974-75, 1998-2001 e 2013-14, quali sono le
            linee di sviluppo del Ministero in 40 anni? Esse possono essere considerate con riguardo
            a tre profili: il rapporto centro-periferia; il rapporto tra pubblico e privato; i
            modelli organizzativi.
2.1. Il rapporto
                centro-periferia



Alla fine degli anni Novanta, Guido Corso ha
                raffigurato il Ministero per i beni e le attività culturali come un apparato fondato
                «su un radicale pregiudizio antiregionalista che sopravvive anche in un ordinamento
                che pretende di qualificarsi quasi federalista»[5]. D’altra parte, già la proposta di istituire un’amministrazione
                autonoma, formulata dalla Commissione Franceschini negli anni Sessanta, fu tacciata
                di anti-regionalismo. 
Una volta precisato che lo Stato ha mantenuto
                ferme le proprie competenze in materia, il rapporto tra centro e periferia può
                essere declinato in una duplice prospettiva: all’interno del Ministero, nelle
                relazioni tra uffici centrali e uffici periferici; all’esterno del Ministero, nelle
                relazioni tra quest’ultimo e gli altri soggetti istituzionali.
Nel primo caso, il tratto caratterizzante è
                certamente stato ed è ancora oggi quello di una forte presenza del Ministero
                sul territorio. Si è infatti assistito a un moltiplicarsi
                delle strutture periferiche e dei livelli di governo, poi dal 2006 progressivamente
                ridotte per politiche di contenimento della spesa. Il caso più evidente è quello
                delle Direzioni regionali: concepite in origine come mere strutture di
                coordinamento, sono poi divenute veri e propri «doppioni» delle Direzioni generali,
                ma in periferia, con conseguente duplicazione delle linee di comando. Anche su
                questo, la riforma del 2014 è dovuta intervenire, semplificando le relazioni tra
                uffici centrali e uffici periferici.
Nel secondo caso, fermo restando il riparto
                di competenze, vi è stata la necessità di sviluppare luoghi e forme di
                coordinamento: dalle Commissioni per il paesaggio, ad esempio, alla istituzione di
                poli museali regionali. Lo strumento prediletto è stato quello dell’accordo e gli
                interlocutori del Ministero sono comunque stati articolati su base regionale. Si
                tratta, del resto, del livello auspicato anche da Giovanni Urbani a inizio anni Novanta[6], e comunque confermato anche dalla legge n. 124 del 2015 di riforma
                della pubblica amministrazione.
In conclusione, il Ministero, da un lato, ha
                mostrato nel tempo un alto tasso di «deconcentrazione» al proprio interno,
                costruendo una fitta rete periferica, talora lasciata anche forse troppo isolata.
                Dall’altro, ha evidenziato una forte resistenza contro il decentramento
                amministrativo: ad esempio, anche nel settore della tutela dei beni librari non
                statali, le cui competenze furono trasferite alle Regioni negli anni Settanta, lo
                Stato ha nel 2015 ripreso le relative attribuzioni, affidandole al
                Ministero.

2.2. Il rapporto tra
                pubblico e privato



Nella struttura originaria del Ministero, il
                rapporto con i privati non era di fatto contemplato, salvo che per gli aspetti
                riguardanti l’intervento verso i privati proprietari[7].
Negli anni Ottanta, vi è stata una prima
                apertura, con la legge n. 512 del 1982, che ha introdotto importanti misure di
                agevolazione fiscale ed erogazioni liberali[8]. Negli anni Novanta, la legge Ronchey ha, come
                visto, portato a un sistema di gestione basato sulle concessioni di servizi
                aggiuntivi a privati[9]. Nel 1997-1998, poi, la propensione verso le soluzioni di diritto
                privato raggiunge forse l’apice e su questo è opportuno soffermarsi, tramite tre
                esempi che consentono di mettere in luce alcuni problemi incontrati dal Ministero
                nel dialogare con modelli privatistici.
Il primo caso è quello della possibilità per
                il Ministero di ricorrere a fondazioni o società o comunque a moduli privatistici.
                Tale soluzione era stata espressamente prevista dall’articolo 10 del d.lgs. n. 368
                del 1998, istitutivo del Ministero per i beni e le attività culturali. Ad esso
                seguì, nel 2001, un apposito regolamento in materia di partecipazione a fondazioni;
                mentre mai è stato approvato quello relativo alle società. Ebbene, la misura ha
                avuto scarsissima applicazione. Tanto che, con le modifiche al Codice nel 2006 e nel
                2008, l’articolo 10 venne abrogato. Oggi, il modello della fondazione o della
                società è stato sostituito da quello del consorzio (che il Ministero ha adottato, ad
                esempio, per Venaria, Villa Reale, Carditello e Roma Colosseo).
Il secondo caso è quello delle fondazioni
                lirico-sinfoniche. Nel 1998, quando il Ministero acquisì le competenze in materia di
                spettacolo, si decise anche di trasformare gli enti lirici, fino ad allora enti
                pubblici, in fondazioni private. L’errore commesso a quel tempo fu quello di
                immaginare che lo stesso modello giuridico potesse essere astrattamente adatto per
                13 (poi divenute 14) realtà profondamente diverse, soprattutto dal punto di vista
                del tessuto socio-economico e dell’area territoriale di riferimento[10]. Il risultato è stato che, salvo poche eccezioni (come la Scala e Santa
                Cecilia), la gran parte degli enti è rimasta interamente a carico dello Stato e si
                sono resi necessari ripetuti interventi legislativi per perseguire il risanamento
                economico-finanziario delle fondazioni.
Il terzo caso, in parte esaminato in
                precedenza, è quello dei servizi aggiuntivi[11]. Qui la politica del Ministero è stata di
                sostanziale abbandono del campo, rinunciando ad ogni forma
                di programmazione a favore di una esternalizzazione anche delle funzioni proprie
                degli istituti e dei luoghi della cultura, come la progettazione di mostre. A ciò si
                è aggiunta la cronica incapacità nella organizzazione e nella gestione delle gare,
                con ritardi e proroghe. Tutto ciò ha indotto il Ministero a rivolgersi all’aiuto di
                Consip s.p.a. per poter uscire dall’impasse.
In sostanza, in quaranta anni l’andamento del
                rapporto tra Ministero e privati ha seguìto un andamento altalenante, con esiti non
                sempre felici. La scelta di affidarsi al mercato o di adottare un modello di tipo
                privatistico, purtroppo, è stata spesso presa o esclusa per ragioni ideologiche,
                prefigurando il privato o come deus ex machina o come un
                mercante nel tempio. Ma il rapporto pubblico-privato richiede valutazioni caso per
                caso, così da articolare soluzioni differenziate a seconda del contesto di riferimento[12]. Ed è proprio in questa prospettiva che è stata concepita la riforma del
                2014.

2.3. Le figure
                organizzative



Se si considera il modello organizzativo, il
                Ministero dei beni e delle attività culturali e del turismo rappresenta un apparato
                ministeriale tradizionalmente inteso. Costruito in origine su 4 uffici centrali, ha
                sostanzialmente sempre subìto il fascino delle direzioni generali. L’esperienza
                dipartimentale, intrapresa nel 2004, non è mai di fatto partita ed è stata subito
                abbandonata nel 2006. La struttura resta ancora oggi quella classica, di ispirazione
                cavouriana, con un segretario generale e una decina di direzioni generali, di cui la
                metà dotata di una rete periferica.
Non sono state previste agenzie, come
                avvenuto in altri Ministeri, soprattutto a sèguito della riforma del 1999-2000.
                Tuttavia, il Ministero ha saputo sviluppare una esperienza interessante, avviata nel
                1997 con Pompei, ossia quella degli istituti dotati di autonomia speciale. Si tratta
                di una autonomia organizzativa e contabile, che consente sicuramente una gestione
                più efficace, ma con una forte anomalia: il personale resta interamente a
                carico del Ministero. Gli istituti autonomi sono via via
                aumentati di numero – anche l’Archivio centrale dello Stato e le due Biblioteche
                nazionali godono di questo regime – e tale modello è stato poi impiegato per
                riconoscere una prima forma di autonomia a 20 musei di interesse nazionale. 
Il Ministero, infine, si è avvalso di società
                strumentali, Ales e Arcus. La prima attiva nel settore dei servizi per il pubblico.
                La seconda – creata nel 2002 dopo che dal 1997 mai si era riusciti a costituire la
                Sibec s.p.a. – impiegata dapprima per finanziare progetti, poi per attuare al meglio
                la nuova normativa sul mecenatismo introdotta con il d.l.
                    artbonus. Le vicende relative a queste società non sono
                state lineari, soprattutto in ordine alla loro qualificazione come in
                    house o meno. La legge di stabilità 2016 ha infine portato a una
                operazione di fusione, in base alla quale Ales ha incorporato Arcus, assorbendone le
                funzioni.
In conclusione, il Ministero dei beni e delle
                attività culturali e del turismo, sotto il profilo organizzativo, presenta sì tratti
                comuni alla maggior parte dei ministeri, ma ha sviluppato anche alcuni modelli
                peculiari, come nel caso degli istituti dotati di autonomia speciale.

2.4. Le
                invarianti



Una volta ripercorso in modo essenziale lo
                sviluppo del Ministero con riferimento al rapporto centro-periferia, al rapporto con
                i privati e ai modelli organizzativi, diviene possibile individuare le invarianti
                che hanno caratterizzato tale evoluzione.
In primo luogo, il modello ministero mai è
                stato messo davvero in discussione. La proposta della Commissione Franceschini, come
                è noto, era di istituire una amministrazione autonoma, dotata di un apposito
                consiglio di amministrazione. Il progetto fu in effetti predisposto, ma, come notò
                Giannini nel 1971, 
incontrò certe specie di tardigradi che abitavano quei
                    palazzi, le quali furono terribilmente scandalizzate che si prevedesse
                    un’amministrazione autonoma 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[13]. 


Nel 1974, la scelta fu quindi diversa e, come
                visto, aspramente criticata. Da allora, però, non si è mai davvero contestato il
                modello Ministero. Né si è tentato di arricchirlo, ad esempio, con agenzie (che nel
                caso degli archivi potrebbe invece essere una valida opzione).
In secondo luogo, il Ministero è sempre stato
                caratterizzato da una forte amministrazione periferica. La rete delle soprintendenze
                risale agli inizi del XX secolo. A questa, con l’istituzione del Ministero, si è poi
                affiancata anche l’amministrazione archivistica, prima incardinata presso il
                Ministero degli interni. 
In terzo luogo, il Ministero ha sempre potuto
                contare su importanti organi consultivi, in particolare il Consiglio superiore e i
                comitati tecnico-scientifici. 
In quarto luogo, il Ministero si è sempre
                connotato per la elevata competenza scientifica richiesta per le funzioni ad esso
                assegnate. Basti citare la dichiarazione di interesse culturale o il nulla osta
                paesaggistico, atti che richiedono specifiche professionalità e ricadono nell’ambito
                delle c.d. valutazioni tecniche.


3. I «vizi»
            originari



Accanto alle invarianti sopra individuate, però,
            vi sono anche diversi vizi nella struttura del Ministero. Alcuni sono «originari» e
            risalgono al 1974, altri sono emersi o hanno accompagnato le riforme successive. In
            particolare, se ne possono indicare tre: il disallineamento tra disegno organizzativo e
            disciplina sostanziale; il difetto di coordinamento tra le riorganizzazioni del
            Ministero e le riforme amministrative; il mancato collegamento tra interventi di
            riordino e definizione delle funzioni amministrative.
3.1. Il
                disallineamento tra disegno organizzativo e disciplina sostanziale



Il primo vizio è il più antico. Già Mario
                Grisolia nel 1952, infatti, notava discordanze lessicali nella legge di riforma
                delle soprintendenze rispetto alle coeve leggi di tutela:
[è] sano criterio di tecnica legislativa che una legge di
                    organizzazione amministrativa non contenga definizioni di ordine sostanziale, in
                    riguardo all’oggetto dell’attività che debbono esplicare gli organi; ma, se
                    tuttavia ciò avviene, la legge di organizzazione deve uniformarsi, in quanto
                    riguarda l’oggetto delle attività, alle altre leggi che eventualmente già
                    disciplinino tale oggetto, Nel caso specifico, la legge sul riordinamento delle
                    soprintendenze avrebbe dovuto essere coordinata alle altre due leggi, pubblicate
                    nello stesso tempo; quella 1 giugno 1939, n. 1089, sulla tutela delle cose di
                    interesse artistico o storico, e quella sulle bellezze naturali del 29 giugno
                    1030, n. 1497. Invece basta raffrontare la legge sulle soprintendenze con quella
                    del 1° giugno, per vedere la notevole diversità di espressioni dal lato
                    oggettivo: si parla infatti, nella prima, di monumenti come
                    immobili, d’interessi monumentali, archeologici, di antichità ecc., di cose
                    d’interesse storico-artistico (invertendo i due termini, contro l’evoluzione
                    altrove rilevata) per le sole cose mobili, si parla
                    d’interesse paletnologico accanto a storico ed archeologico; tutte espressioni
                    che non ricorrono nella legge di tutela o sono state da questa superate[14].


Il mancato dialogo è proseguito negli anni
                Settanta: l’istituzione del Ministero fu accompagnata dalla «promessa» di una nuova
                organica legge di tutela, annunciata anche dal d.P.R. n. 616 del 1977, ma che poi
                mai vide la luce.
Nel 1997-1998, il disallineamento tra disegno
                organizzativo e disciplina sostanziale ha forse raggiunto il proprio culmine. Da un
                lato, era finalmente approvata la delega per un testo unico; dall’altro, però, si
                interveniva contestualmente sul Ministero – acquisendo le competenze in materia di
                spettacolo e istituendo il Ministero per i beni e le attività culturali – e, con il
                d.lgs. n. 112 del 1998, venivano per la prima volta definite le funzioni di tutela,
                gestione e valorizzazione dei beni culturali, seppure ai soli fini del decentramento
                amministrativo. Il risultato è stato che il Testo unico del 1999 non conteneva alcun
                collegamento con le misure adottate pressoché contemporaneamente, nella specie
                quelle di riordino del Ministero – si pensi al citato
                articolo 10 in materia di esternalizzazioni – e quelle sul decentramento
                amministrativo.
Nel 2004, poi, il disallineamento non venne
                corretto. Il Codice dei beni culturali e del paesaggio fu scritto nella totale
                incertezza di quale sarebbe stato l’assetto del Ministero. E, anche nelle modifiche
                del 2006 e del 2008, la questione non venne affrontata, né tanto meno
                risolta.
Tra le ragioni – e allo stesso tempo le
                conseguenze – di questo vizio originario vi è la netta sproporzione di attenzione
                che la legislazione italiana dedica alle cose, in particolare i beni culturali,
                rispetto agli istituti, quali archivi, biblioteche e musei[15].

3.2. Il difetto di
                coordinamento tra riorganizzazioni e riforme



Il secondo vizio si manifesta già negli anni
                Settanta, quando l’istituzione del Ministero fu realizzata proprio nel momento in
                cui si stava prefigurando il secondo grande decentramento amministrativo.
Ma il caso più evidente di questo mancato
                coordinamento si è avuto alla fine degli anni Novanta, in particolare con
                l’istituzione del Ministero per i beni e le attività culturali nel 1998.
Per un verso, lo si è visto, il riordino del
                Ministero è avvenuto in contemporanea, ma senza alcuna connessione, con l’emanazione
                del d.lgs. n. 112 del 1998. Per altro verso, l’istituzione del Ministero è stata
                realizzata in totale non curanza della più complessiva operazione di riforma del
                governo. È singolare che, nel momento in cui, a quasi 150 anni dalla legge Cavour,
                lo Stato italiano metteva mano a una riforma organica di tutti i Ministeri (poi
                approvata con il d.lgs. n. 300 del 1999), il Ministero per i beni culturali e
                ambientali si sia riorganizzato in perfetta solitudine.
Questa solitudine – dovuta in parte anche
                alla necessità di reagire alle proposte di accorpamento del Ministero con altri, in
                particolare quello dell’istruzione – ha prodotto effetti distorsivi, come mostra ad
                esempio il modo in cui è stata disciplinata la figura del segretario generale. Nel
                disegno originario, quest’ufficio era stato costruito come responsabile anche delle
                risorse umane e strumentali di tutto il Ministero. La
                riforma del 1999 ha invece concepito la figura del segretario generale come organo
                di indirizzo politico, privo di dirette competenze gestionali e amministrative. La
                conseguenza è stata che il Ministero ha dovuto progressivamente e faticosamente
                «riconvertire» la figura del segretario generale, in modo da allinearla a quella
                disegnata dal d.lgs. n. 300 del 1999.

3.3. Il mancato
                collegamento tra riordino e funzioni 



Il terzo vizio, anch’esso originario, si è
                poi accentuato negli anni. Si tratta, in particolare, del forte scollegamento del
                disegno organizzativo con la effettiva definizione delle funzioni amministrative,
                intese queste ultime con riguardo sia al fine pubblico, sia ai relativi mezzi,
                istituti e procedure.
Il primo esempio di tale mancato collegamento
                si ha già nel 1974, quando il Ministero fu istituito. Da una parte, la funzione di
                valorizzazione fu evocata nell’atto istitutivo, ma poi non regolata. Dall’altra, si
                procedette pressoché contestualmente a un primo trasferimento di funzioni alle
                Regioni anche su ambiti di competenza del Ministero. Si è già visto, del resto, il
                ritardo con cui, nel 2009, si scelse di istituire una apposita Direzione generale
                per la valorizzazione, poi soppressa nel 2014[16]. 
Il secondo esempio è, ancora una volta,
                quanto verificatosi nel 1998. Con il d.lgs. n. 112 del 1998 furono formulate
                importanti definizioni, non solo di bene culturale, ma anche di tutela, gestione e
                valorizzazione. Ebbene, nessuna di queste fu di fatto considerata nella stesura del
                d.lgs. n. 368 del 1998, con cui venne istituito il Ministero per i beni e le
                attività culturali.
Il terzo esempio è il «balletto» di funzioni
                che ha caratterizzato lo sport e il turismo, tra Presidenza del Consiglio e
                Ministero. L’assetto definitivo sembrerebbe ora essersi trovato nel Ministero dei
                beni e delle attività culturali e del turismo (auspicabilmente con una prossima
                semplificazione del nome). Da notare, però, che mai è stata assegnata al Ministero –
                che pure è responsabile di cinema e audiovisivo e della vigilanza sulla Siae – la
                piena competenza in materia di media (come invece avviene
                in altri Paesi europei).
Il quarto esempio attiene infine alle
                operazioni di codificazione compiute nel 2004, e poi nel 2006 e nel 2008. In
                particolare, è interessante osservare che se, da un lato, in quegli anni il
                Ministero era costretto a riorganizzarsi per effettuare i tagli di uffici e
                personale imposti dalle operazioni di spending review,
                dall’altro lato, la disciplina legislativa attribuiva ulteriori funzioni al
                Ministero, restituendo allo Stato un ruolo diretto e attivo sia sulle autorizzazioni
                paesaggistiche, sia sulla pianificazione paesaggistica. In sostanza, mentre si
                recuperavano funzioni che non venivano svolte da decenni, la macchina organizzativa
                veniva indebolita, non rafforzata. 


4. Il «nuovo» Ministero: i
            principi ispiratori della riforma del 2014



Di fronte a questi vizi, certamente non
            superabili in tempi brevi, la riorganizzazione del 2014 ha tentato di invertire la rotta
            e di intervenire per la prima volta in modo consistente sull’apparato ministeriale[17].
Ma cosa ha ispirato davvero la riforma?
Vi sono state, certamente, esigenze
            congiunturali. Da un lato, vi è stata la spending review operata
            con il d.l. n. 95 del 2012, che ha imposto un taglio di strutture e di personale[18]; dall’altro lato, vi era la necessità di integrare cultura e turismo, come
            richiesto dal trasferimento di uffici e competenze avvenuto nel 2013, con relativo
            cambio di nome del Ministero.
In altri termini, la riorganizzazione era un atto
            obbligatorio, necessario per adeguare il Ministero ai nuovi numeri della
                spending review e senza il quale non sarebbe stato possibile
            procedere a nuove assunzioni. Si è voluto tuttavia cogliere questa
            opportunità e trasformare le congiunture in qualcosa di più,
            affrontando per la prima volta questioni annose e strutturali. Di qui la decisione di
            puntare su tre obiettivi, che saranno trattati con maggior dettaglio nel prossimo
            capitolo: 1) il rilancio della ricerca e della formazione; 2) la creazione di un vero
            sistema museale nazionale; 3) il riordino e il potenziamento delle
            soprintendenze.
La riforma ha cercato di superare i vizi
            originari prima descritti, intervenendo al tempo stesso sulle invarianti sopra
            individuate. 
Così, innanzitutto, il riordino organizzativo è
            stato preceduto da un importante intervento legislativo – il d.l. n. 83 del 2014, c.d.
                artbonus – che ha introdotto diverse novità e rinviato al
            regolamento di organizzazione la relativa disciplina. Ne sono un esempio significativo
            le disposizioni in materia di artbonus, quelle riguardanti i musei,
            nonché quelle concernenti la Commissione regionale per il patrimonio culturale. Si è
            quindi attenuato in parte il disallineamento tra disegno organizzativo e disciplina
            sostanziale.
Inoltre, il nuovo regolamento di organizzazione
            del Ministero ha corretto lo squilibrio tra organizzazione e definizione delle funzioni.
            Per la prima volta, infatti, viene identificata in modo netto la funzione di gestione e
            valorizzazione di musei e luoghi della cultura statali[19]. Questa funzione, prima confusamente attribuita alle soprintendenze, è ora
            assegnata ad appositi uffici creati dalla riforma, i musei e i poli museali regionali. 
Infine, la riforma mira a correggere alcune
            dinamiche negative prodotte dalle invarianti sopra elencate. L’abolizione delle
            direzioni regionali e il ripristino del collegamento diretto tra Direzioni centrali e
            uffici periferici, ad esempio, semplificano le linee di comando ed evitano duplicazioni
            organizzative. Le funzioni di vigilanza attribuite alla Direzione generale Bilancio
            servono a ricondurre a unità l’attività di controllo svolta dal Ministero su una folta
            congerie di enti. I segretari regionali e le commissioni regionali dovranno assicurare
            un miglior collegamento tra il Ministero e gli altri soggetti pubblici. Le medesima
            finalità dovranno perseguire i poli museali regionali, ai quali
            spetterà anche favorire il coinvolgimento di soggetti privati.
Le linee ispiratrici sono state perciò, da un
            lato, l’esigenza di riequilibrare il rapporto tra «cose» e «istituti»: di qui la
            creazione di un sistema museale nazionale, il riconoscimento dei musei, la scelta di
            avere 3 Direzioni generali dedicate rispettivamente a musei, archivi e biblioteche.
            Dall’altro lato, l’obiettivo di dare piena attuazione all’articolo 9 della Costituzione
            in ogni suo aspetto, tutela, valorizzazione, cultura e ricerca scientifica e tecnica:
            donde la istituzione di una Direzione generale Educazione e ricerca – non a caso la
            prima elencata nel regolamento – nonché l’attribuzione di importanti compiti di studio e
            ricerca alle soprintendenze, ora alleggerite dai compiti di tutela.
Tutto ciò è stato compiuto prendendo spunto anche
            da decenni di lavori svolti da Commissioni e dalle relative proposte, da ultimo la
            Commissione presieduta da Marco D’Alberti, la cui relazione finale conteneva indicazioni
            e suggerimenti che sono stati in buona parte raccolti e sviluppati con il d.P.C.M. n.
            171 del 2014[20].
Di fronte a queste novità, le difficoltà sono e
            restano numerose. Alle immani resistenze burocratiche, va aggiunto che il Ministero
            versava e ancora oggi versa in condizioni di estrema sofferenza. I passi da compiere
            sono quindi ancora molti, ma può consolare il fatto che, nonostante le poche risorse e i
            problemi descritti, l’amministrazione italiana del patrimonio culturale ha sempre
            resistito: forse perché ha saputo sviluppare un ordinamento giuridico, per usare le
            parole di Giannini, di tipo «clandestino», il che ha comunque consentito, nel bene e nel
            male, di tutelare il nostro patrimonio[21]. 
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Capitolo decimo

La riforma dei musei statali: verso un sistema museale
            nazionale

Il capitolo propone una lettura della riforma dei musei statali. La riforma del
                Ministero va letta innanzitutto come tentativo di migliorare i problemi esistenti,
                collegando l’amministrazione per i beni culturali alla scuola, all’università e alla
                ricerca, come richiesto dall’art. 9 Cost., in cui la promozione dello sviluppo della
                cultura e quella della ricerca scientifica e tecnica sono giustamente affiancate.
                Così come lo sono l’arte e la scienza nell’art. 33. Del resto, basta considerare che
                i maggiori musei del mondo possono tutti contare su un proprio dipartimento o una
                propria sezione dedicati alla ricerca (e, in Italia, il Museo d’Arte contemporanea
                Donna Regina (MADRE) di Napoli ne è un esempio). Non a caso, la Raccomandazione
                UNESCO 2015 riguardante la protezione e la promozione di musei e collezioni, della
                loro diversità e del loro ruolo nella società prevede la ricerca e la educazione,
                insieme con la tutela e la comunicazione, tra le funzioni principali del museo.
                Anche il ripristino nel Ministero di una Direzione generale dedicata all’arte e
                all’architettura contemporanee (ora competente anche per le periferie urbane) deve
                essere letto in questa ottica. 





1. Lo «sviluppo lentissimo»
            dei musei italiani e la riforma del 2014



La vendita dei biglietti per l’ingresso nel palazzo ducale di
                Venezia sarà fatta presso la scala d’oro del palazzo stesso, ove saranno anche
                distribuiti i biglietti per entrata gratuita alle persone che ne hanno diritto.
                Ciascun biglietto sarà a matrice e diviso in quattro cedole: la prima per visitare
                il secondo piano; la seconda per le sale del maggior consiglio e dello scrutinio; la
                terza per visitare il museo archeologico; la quarta per le prigioni dei pozzi. I
                visitatori consegneranno ai custodi delle diverse località cennate […], le cedole
                che riguardano le località medesime. Ciascuno dei suddetti custodi perforerà con
                apposito punzone le cedole ritirate, e le gitterà in una cassetta bucata della quale
                terrà la chiave l’agente responsabile della riscossione della tassa d’entrata[1].


Così recitava il «Regolamento generale per la
            riscossione e pel conteggio della tassa d’ingresso nei Musei, nelle Gallerie, negli
            Scavi e nei Monumenti nazionali», il regio decreto n. 3191 del 1885, in cui erano
            dettate norme speciali sul Palazzo ducale di Venezia[2]. Con un regio decreto, quindi, era regolato 130 fa l’ingresso in quello che
            è oggi uno dei «musei» più visitato d’Italia, con oltre un milione di ingressi l’anno.
            Diverse cose da allora sono cambiate nelle politiche museali italiane, ma, occorre
            riconoscerlo, i mutamenti sono avvenuti con profonda lentezza. Basti menzionare che il
            citato regio decreto del 1885 è stato abrogato ben un secolo
            dopo, quando nel 1997 la tassa di ingresso venne trasformata in biglietto.
Nel 2014, la riforma del Ministero dei beni e delle
            attività culturali e del turismo (Mibact) ha cambiato in modo significativo
            l’amministrazione italiana dei beni culturali – e forse davvero per la prima volta dal
            1974, quando il Ministero fu istituito. In particolare, la riforma, attuata con il
            d.P.C.M. n. 171 del 2014 e con il successivo d.m. 23 dicembre 2014 sull’organizzazione e
            sul funzionamento dei musei statali, ha dato vita a una importante trasformazione
            proprio con riguardo alle istituzioni museali[3].
In questo capitolo sono perciò analizzati gli
            aspetti principali della nuova disciplina: 1) la creazione di un sistema museale
            nazionale e il riconoscimento dell’autonomia dei musei statali; 2) i modelli
            organizzativi disegnati dalla riforma per tali istituti e il loro statuto giuridico; 3)
            il mutato ruolo delle soprintendenze.
Prima di esaminare questi tre aspetti, però,
            occorre sottolineare un dato della riforma che non sembra ancora essere emerso in tutta
            la sua portata. Alla base della riorganizzazione, infatti, vi è un preciso progetto
            culturale, quello di recuperare la missione di educazione e di ricerca che dovrebbe
            competere all’amministrazione dei beni culturali in Italia. Ciò riguarda l’intera
            struttura, non solo la neo istituita Direzione generale Educazione e ricerca – che non a
            caso è la prima ad essere elencata e regolata, a conferma del suo ruolo chiave – ma
            anche tutti gli uffici periferici. Inoltre, sono già stati siglati protocolli di intesa
            tra Mibact e Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca, così come è
            oggetto di riforma l’intero sistema di formazione del Ministero, mediante l’attivazione
            di un’apposita Scuola.
Si è voluto quindi rispondere, pur con qualche
            decennio di distanza, ai rilievi che erano mossi all’amministrazione dei beni culturali,
            tra gli altri, da Ranuccio Bianchi Bandinelli e da Giulio Carlo Argan già negli anni
            Cinquanta e Sessanta del XX secolo. Bianchi Bandinelli osservava come le
            «preoccupazioni» gestionali e amministrative assorbissero
            completamente l’attività dei soprintendenti, impossibilitati perciò a «seguitare» a
            essere studiosi[4]. Argan notava come i musei italiani fossero incapaci di svolgere un ruolo
            attivo nella educazione e nella formazione, avessero uno «sviluppo lentissimo», una
            funzione con «un raggio limitatissimo» e una «presa» minima sulla società contemporanea,
            senza alcun legame con l’insegnamento nelle scuole e nelle università[5].
La riforma del Ministero va quindi letta
            innanzitutto come tentativo di migliorare tutto ciò, collegando l’amministrazione per i
            beni culturali alla scuola, all’università e alla ricerca, come richiesto dall’art. 9
            Cost., in cui la promozione dello sviluppo della cultura e quella della ricerca
            scientifica e tecnica sono giustamente affiancate. Così come lo sono l’arte e la scienza
            nell’art. 33. Del resto, basta considerare che i maggiori musei del mondo possono tutti
            contare su un proprio dipartimento o una propria sezione dedicati alla ricerca (e, in
            Italia, il Museo d’Arte contemporanea Donna Regina (MADRE) di Napoli ne è un esempio).
            Non a caso, la Raccomandazione UNESCO 2015 riguardante la protezione e la promozione di
            musei e collezioni, della loro diversità e del loro ruolo nella società prevede la
            ricerca e la educazione, insieme con la tutela e la comunicazione, tra le funzioni
            principali del museo[6]. Anche il ripristino nel Ministero di una Direzione generale dedicata
            all’arte e all’architettura contemporanee (ora competente anche per le periferie urbane)
            deve essere letto in questa ottica.

2. La creazione di un
            sistema museale nazionale e il riconoscimento dell’autonomia dei musei statali



Con particolare riguardo ai musei, il primo
            profilo riguarda la creazione di un sistema museale nazionale e il conferimento di
            maggiore autonomia ai musei statali: iniziative, queste, attese in Italia da decenni,
            ma, al contempo e forse proprio per questo, aspramente criticate. Al netto di ogni
                vis polemica, certo nessuno in Italia può seriamente sostenere
            che i nostri musei siano all’avanguardia, né tanto meno che essi, nel complesso, siano
            un modello per il mondo intero.
Si può qui richiamare la riflessione di Umberto
            Eco sui tre principali «difetti» del museo tradizionalmente inteso, difetti che Eco
            ricava dai pensieri di Paul Valéry degli anni Venti. Il Museo
i) era un ambiente silenzioso, oscuro, non amichevole; ii) dove
                la mancanza di contesto per le singole opere rendeva difficile percepirle
                individualmente o memorizzarle tutte; e iii) opprimeva per la sua ingordigia[7].


Eco ritiene che i musei contemporanei abbiano
            superato i primi due difetti, perché oggi essi sono luoghi luminosi, in cui chi entra è
            spesso preso per mano nel percorso di visita; il terzo tratto sarebbe invece
            ineliminabile perché il museo nasce come «lista aperta», ed è dunque teso ad accrescere
            la propria collezione. Ebbene, si condivida o no questa visione, bisogna ammettere che
            in Italia la maggior parte dei musei non solo non ha ancora vinto i primi due limiti –
            perché prevalgono sale buie e prive di sufficienti informazioni al visitatore – ma anche
            che, a causa degli esigui mezzi finanziari, forse mai i musei italiani sono stati
            davvero in grado di esprimere la terza caratteristica, ossia il «vorace» desiderio di
            crescita. A conferma di ciò, il fatto che nella lingua italiana il termine «museificare»
            è usato in modo spregiativo, nel senso di «rendere antiquato e superato, attribuendo
            caratteri inattuali»[8].
Le descrizioni di Henri Nadault de Buffon del
            1860, per cui in Italia «les musées et les galeries des particuliers ne se
            distinguent point par le luxe de leur décoration»,  non sono
            ancora del tutto superate[9]. Il ritardo dei musei italiani, del resto, emerge anche dagli impietosi dati
            forniti da Museum Analytics circa l’uso dei siti web e dei
                social network: qui il primo nostro museo è il MAXXI, con
            appena 80mila «Mi piace» su Facebook (116° posto in classifica), contro le centinaia di
            migliaia, ad esempio, del Prado e del Victoria & Albert Museum[10]. Con quale strategie e quali mezzi è possibile migliorare tutto
            questo?
La riforma del 2014 ha agito innanzitutto lungo
            due principali linee di azione: la creazione di un sistema museale nazionale e il
            riconoscimento di maggiore autonomia agli istituti.
In primo luogo, è stata costituita una Direzione
            generale centrale, dotata di articolazioni periferiche su tutto il territorio nazionale,
            dedicata ai musei. Si tratta, rispettivamente, della Direzione generale Musei e dei poli
            museali regionali.
La Direzione generale cura – come l’omologa
            struttura francese – le collezioni dei musei e dei luoghi della cultura statali, con
            riferimento alle politiche di acquisizione, prestito, catalogazione, fruizione e
            valorizzazione; sovraintende al sistema museale nazionale e coordina i poli museali
            regionali; svolge altresì funzioni e compiti di valorizzazione del patrimonio culturale
            con riguardo a tutti gli istituti e luoghi della cultura che siano di pertinenza dello
            Stato o costituiti dallo Stato (art. 20). La Direzione è articolata in due servizi
            dirigenziali, anche questi ispirati al modello francese: il primo competente sugli
            affari generali e sulle collezioni (occupandosi di prestiti e acquisti, ad esempio); il
            secondo sulla gestione e sulla valorizzazione dei musei e dei luoghi della cultura. 
I poli museali regionali, articolazioni della
            Direzione generale Musei (e dunque i dirigenti dei poli sono nominati dal relativo
            direttore generale), assicurano sul territorio l’espletamento del servizio pubblico di
            fruizione e di valorizzazione degli istituti e dei luoghi della cultura in consegna allo
            Stato o allo Stato comunque affidati in gestione, provvedendo a definire strategie e
            obiettivi comuni di valorizzazione, in rapporto all’ambito territoriale
            di competenza, e promuovono l’integrazione dei percorsi
            culturali di fruizione, nonché dei conseguenti itinerari turistico-culturali (art. 34).
            Il d.m. di articolazione degli uffici dirigenziali di livello non generale del Ministero
            ha previsto 17 poli dal punto di vista funzionale, ma 14 strutture dirigenziali: nelle
            Regioni Liguria, Marche e Umbria, le funzioni di direttore del polo museale regionale
            sono svolte rispettivamente dal direttore del Palazzo Reale di Genova, dal direttore
            della Galleria Nazionale delle Marche e dal direttore della Galleria Nazionale
            dell’Umbria.
In secondo luogo, sono riconosciuti come istituti
            autonomi ed elevati ad uffici dirigenziali ben 20 strutture, scelte in base a più
            criteri (numero di visitatori, superficie espositiva, consistenza delle collezioni,
            potenzialità di sviluppo): 7 di livello dirigenziale generale; 13 di livello
            dirigenziale non generale[11]. In passato ciò si era verificato per casi isolati (il Museo Pigorini o la
            Soprintendenza della Galleria nazionale d’arte moderna di Roma, ad esempio, dove vi era
            un dirigente). 
Con la riforma, perciò, i musei da «oggetti»
            diventano finalmente «soggetti» e l’attenzione è posta innanzitutto sugli istituti[12]. Lo conferma l’articolo 35 del regolamento, in base
            al quale, riprendendo la definizione dell’International Council of Museums
            (Icom),
I musei sono istituzioni permanenti, senza scopo di lucro, al
                servizio della società e del suo sviluppo. Sono aperti al pubblico e compiono
                ricerche che riguardano le testimonianze materiali e immateriali dell’umanità e del
                suo ambiente; le acquisiscono, le conservano, le comunicano e le espongono a fini di
                studio, educazione e diletto.


Così facendo, l’ordinamento italiano ha adottato
            quella definizione «piana e innocua» che, tuttavia, nell’inerzia del legislatore
            italiano davvero «rischia[va] di suonare rivoluzionaria»[13]. Inoltre, il successivo d.m. 23 novembre 2014 ha aggiunto a questa
            definizione, in coda, «promuovendone la conoscenza presso il pubblico e la comunità
            scientifica»: una ulteriore conferma del progetto di attuare pienamente il dettato
            dell’articolo 9 della Costituzione.
I musei, inoltre, sempre ai sensi dell’articolo 35
            del d.P.C.M. n. 171 del 2014,
sono dotati di autonomia tecnico-scientifica e svolgono funzioni
                di tutela e valorizzazione delle raccolte in loro consegna, assicurandone la
                pubblica fruizione. I musei sono dotati di un proprio statuto e possono
                sottoscrivere, anche per fini di didattica, convenzioni con enti pubblici e istituti
                di studio e ricerca. 


Queste due azioni, apparentemente semplici, ossia
            la creazione di un sistema museale nazionale e il riconoscimento di maggiore autonomia
            agli istituti, hanno acceso numerose polemiche, che possono essere sintetizzate in un
            punto. L’Italia e il suo patrimonio si caratterizzano per essere un museo diffuso, «a
            cielo aperto», in cui la funzione di tutela non può essere dissociata dalla gestione dei
            musei. Il legame con il territorio è così forte che, inevitabilmente, l’amministrazione
            dei beni culturali italiana si è sviluppata con uffici, le soprintendenze, competenti a
            tutelare e gestire quel patrimonio in modo unitario, assicurando un «sistema
            territoriale» di tutela. In sostanza, osservava Antonio Paolucci negli anni Novanta,
            «nell’ordinamento statale delle Soprintendenze il museo
            praticamente non esiste»[14]; e forse per questo lo stesso Paolucci da Ministro nel 1995 aveva presentato
            un disegno di legge per dare autonomia a quattro musei statali, con annessi altri
            istituti (Uffizi, Brera, Capodimonte e Galleria Borghese)[15].
La riforma del 2014 è stata perciò accusata di
            avere «smantellato» questa perfetta simbiosi tra museo e territorio o, meglio, tra
            soprintendenze e musei – una simbiosi invero che, già negli anni Settanta del XX secolo,
            Andrea Emiliani rilevava essere «nata solo da carenze di strutture e di personale»[16]. Ora, qui è necessario precisare che la riforma non ha inventato alcunché:
            essa rappresenta il precipitato di numerose iniziative e progetti presentati dal Secondo
            dopoguerra ad oggi, da ultimo la relazione finale della Commissione di studio presieduta
            nell’autunno 2013 da Marco D’Alberti, in cui vi erano anche dirigenti e funzionari del Ministero[17]. Basti menzionare come nel 1995 Tommaso Alibrandi e Piergiorgio Ferri
            sintetizzavano le conclusioni di un pluriennale «intenso dibattitto culturale e
            politico» sui musei: a) «affermata esigenza che i musei statali (o, almeno, i più
            importanti) vengano eretti ad organi dello Stato, con piena autonomia finanziaria e
            amministrativa compresa la facoltà di disporre di un proprio bilancio e di ricevere
            entrate finanziarie»; b) «affermata esigenza che tutti i musei
            italiani, ivi compresi i musei scientifici e demoetnoantroplogici […], indipendentemente
            dalla loro appartenenza giuridica, vadano a costituire il Sistema museale nazionale»; c)
            «l’esigenza di restituire all’amministrazione dei beni culturali la piena potestà sulle
            sue risorse»[18].
Tra le tante proposte di riforma che si sono
            susseguite in questi decenni, meritano di essere citati i progetti di legge Chiarante e
            Covatta, entrambi volti a riconoscere autonomia ai musei[19], così come il noto atto di indirizzo sugli standard nei musei del 2001[20]; vale la pena ricordare, poi, il progetto di legge Ragghianti presentato nel
            1965 in seno alla Commissione Franceschini: oltre a proporre l’istituzione di una
            apposita amministrazione autonoma, era prevista la creazione di 30 istituti dotati di
            autonomia, tra i quali sono inclusi peraltro pressoché tutti e 20 i musei elencati dalla
            Riforma del 2014[21]. 
Ma, del resto, forse andrebbe rilevato che la
            asserita rottura della simbiosi tra museo e territorio, o meglio tra funzione
            di tutela e gestione museale, in Italia si è verificata da
            molto tempo. Fu la Costituzione del 1948 ad attribuire la materia «Musei e biblioteche
            di enti locali» alla potestà legislativa regionale[22]. E i musei non statali, sui quali lo Stato è comunque chiamato a svolgere la
            funzione di tutela, sono la maggior parte. Sotto questi profili, la riforma del titolo V
            e la soppressione della formula «musei» hanno segnato una ulteriore conferma di come il
            c.d. «benculturalismo» abbia avuto l’effetto di offuscare gli istituti a esclusivo
            vantaggio delle cose[23]. Se su migliaia di musei e siti in Italia solo poche centinaia rientrano
            nella piena competenza dello Stato, mentre per gli altri la titolarità e/o la gestione
            sono affidate ad altri soggetti, come si può seriamente sostenere che sia stata la
            riforma del 2014 a «smantellare» la simbiosi delle soprintendenze tra museo e
            territorio?
Al contrario, come emerge chiaramente dai compiti
            affidati ai musei, ai poli museali regionali e alla Direzione generale Musei, l’intento
            della riforma è proprio quello di assicurare che l’immenso patrimonio culturale italiano
            possa realmente essere fruito, mettendo in rete i diversi istituti e luoghi della
            cultura operanti nella medesima Regione.

3. I modelli organizzativi
            e lo statuto giuridico dei musei statali



Il secondo aspetto riguarda quali modelli
            organizzativi e status giuridico la riforma ha disegnato per i musei statali. Qui la
            scelta è stata dettata, in larga misura, dal contesto, vale a dire l’assetto
            organizzativo previsto per i Ministeri. D’altra parte anche i numeri circa gli uffici –
            le caselle, per intenderci – e le unità di personale in cui la riforma si è dovuta
            muovere erano già stati dettati un anno e mezzo fa, da un apposito d.P.C.M. del 22
            gennaio 2013. 
Per superare la «anomalia italiana» circa lo
            status giuridico dei musei, dunque, la riforma ha previsto quattro ipotesi[24]: il museo-ufficio; il museo-ufficio dirigenziale
            dotato di autonomia speciale; il polo museale regionale; il museo-fondazione. 
Il museo-ufficio. La prima
            ipotesi è quella dei musei in quanto tali che, a parte quelli dotati di autonomia
            speciale, resteranno uffici non dirigenziali dei poli museali regionali. La riforma si è
            preoccupata di riconoscere espressamente l’autonomia per queste strutture – come si era
            in parte pensato di fare nella bozza di riforma Bray – riprendendo la definizione
            dell’Icom e prevedendo uno statuto. Il dm attuativo 23 dicembre 2014 ha poi imposto, per
            questi musei come per quelli dirigenziali, anche un bilancio, in linea con gli standard
            previsti nell’atto di indirizzo del 2001. Soprattutto, ogni museo ha un direttore e
            saranno previste aree funzionali, ognuna assegnata a una o più unità di personale
            responsabile, quali cura e gestione delle collezioni, studio, didattica e ricerca,
                marketing, fundraising, servizi e rapporti
            con il pubblico; amministrazione, finanze, gestione delle risorse umane e delle
            relazioni pubbliche; strutture, allestimenti e sicurezza. Tutto ciò in coerenza con il
            decreto ministeriale 10 maggio 2001, recante «Atto di indirizzo sui criteri
            tecnico-scientifici e sugli standard di funzionamento e sviluppo dei musei» e con gli
            standard elaborati dall’International Council of Museums (ICOM).
Questa ipotesi è sostanzialmente quella da cui si
            è partiti – ossia musei come semplici uffici all’interno di un ufficio dirigenziale
            periferico, fino a oggi la soprintendenza. Ebbene, la differenza è proprio questa: la
            riforma prevede che tale ufficio periferico non sia più la soprintendenza, bensì una
            apposita struttura, il polo museale regionale. Così facendo, le funzioni relative ai
            musei potranno essere «liberate», alleggerendo i compiti delle soprintendenze. Ma, mai
            come in questo caso, per le soprintendenze può valere il motto di Mies van der Rohe,
            artefice di uno dei musei più belli del mondo, la Neue Nationalgalerie di Berlino:
                Less is more.
Il museo-ufficio dirigenziale dotato di
                autonomia speciale. La seconda ipotesi sono i musei dotati di status
            dirigenziale – i 20 prima menzionati. Non si tratta di una lista chiusa, perché il
            regolamento ha previsto meccanismi di flessibilità, riguardanti il numero, il nome e la
            composizione di questi istituti autonomi. Non vi sono, poi,
            musei di serie A e di serie B per il fatto che alcuni siano di livello dirigenziale
            generale e altri di livello dirigenziale non generale, anche se ovviamente vi sono
            differenze circa il trattamento economico e le modalità di nomina, perché i primi sono
            nominati come dirigenti generali, con d.P.C.M. ai sensi dell’art. 19, comma 4, del d.lg.
            n. 165 del 2001, mentre i direttori dei musei uffici dirigenziali di livello non
            generale sono nominati dal Direttore generale Musei, ai sensi dell’art. 19, comma 5, del
            d.lg. n. 165 del 2001. Ma in termini di autonomia organizzativa e contabile non vi è
            alcuna differenza. In aggiunta, in entrambi i casi, la nomina del direttore può avvenire
            a séguito di selezione pubblica, mediante un’apposita commissione di esperti di chiara
            fama, come previsto dal d.m. sul conferimento degli incarichi dirigenziali[25]. E, di fatti, è quanto avvenuto, con la procedura di selezione
            internazionale bandita nel gennaio 2015 e la chiusura dei lavori ad agosto dello stesso
            anno con la nomina dei 20 nuovi direttori[26].
Si tratta, certo, sempre di uffici ministeriali e
            l’autonomia non comprende (ancora) il personale: ma la strada dell’autonomia è stata
            intrapresa, come ha trovato conferma anche il tentativo – poi abortito – di inserire i
            musei, accanto a archivi, biblioteche, scuole e università, nel disegno di legge sulla
            riforma della pubblica amministrazione, poi divenuto la legge n. 124 del 2015[27]. 
Per i musei dotati di autonomia, inoltre, il
            decreto attuativo ha previsto organi di governo più efficienti ed efficaci di quanto
            sinora stabilito per gli istituti dotati di autonomia speciale del Ministero. Vi sono un
            consiglio di amministrazione (in questa prima fase, comunque presieduto dal
            direttore/dirigente del museo), un comitato scientifico (aperto anche alle
            amministrazioni locali e alla società civile) e un collegio dei revisori dei conti.
            Infine, la definizione dei nuovi istituti dotati di autonomia speciale ha portato ad
            accorpamenti anche tra musei, archivi e biblioteche, ovviamente sostenuto da ragioni
            storico-culturali e logistiche (come nel caso della Biblioteca Braidense e della
            Pinacoteca di Brera, della Biblioteca reale a Torino o della Biblioteca estense a
            Modena).
Il polo museale regionale. La
            terza ipotesi è quella del polo museale, ossia di un ufficio cui afferiscono più
            istituti, da gestire in forma singola o integrata. Qui il modello è appunto quello degli
            uffici dirigenziali periferici dei poli museali regionali. Ma l’intento della riforma è
            quello di favorire la creazione di sistemi misti, costituiti da musei statali, di altre
            amministrazioni e di privati[28]. In questo modo dovrà essere assicurata la fruizione del museo-territorio
            italiano. Il direttore del polo museale è perciò chiamato a coordinare i diversi musei
            ad esso afferenti, garantendo altresì che questi ultimi possano gradualmente divenire
            istituti autonomi. Di qui la necessità di dotare tutti i musei-ufficio di uno statuto e
            di un «bilancio», inteso come documento di trasparenza contabile, nonché di specifiche
            professionalità.
        
Il principale compito dei poli museali regionali,
            dunque, è quello di predisporre dei progetti culturali sulla gestione e sulla
            valorizzazione degli istituti e dei luoghi della cultura statali, anche con riguardo a
            quali servizi per il pubblico debbano essere affidati in concessione[29].
Il museo-fondazione. La
            quarta ipotesi, infine, a cui il regolamento accenna soltanto, è quella della Fondazione
            museale, uno strumento che dovrebbe essere inteso in modo virtuoso quale mezzo in grado
            di coniugare pubblico e privato[30]. Si tratta di una fattispecie già sperimentata in passato (si pensi ai casi
            del Museo egizio di Torino o del MAXXI a Roma), ma non priva di difficoltà in sede
            applicativa. Non esiste, infatti, un modello unico adatto per tutti i musei.
            Significativo, del resto, è che l’Istat distingua solo tra musei pubblici e musei
            privati e tra 3 forme di gestione (diretta, consortile o in concessione)[31]. Non va allora ripetuto l’errore già commesso con le fondazioni
            lirico-sinfoniche, quando si è ritenuto che una sola «scatola» potesse contenere realtà
            tra loro tanto diverse. Il modello della fondazione non è positivo o negativo in sé: si
            tratta di uno strumento organizzativo e, in quanto tale, neutro, che potrà essere
            adottato solo ove ricorrano determinate condizioni[32]. Altrimenti si avrebbero altri casi di lenta e difficile attuazione, come è
            stato appunto per il Museo egizio e per il MAXXI[33]. Senza tralasciare le problematiche legate al
            regime giuridico del personale: basti citare il caso del Museo egizio, che ha visto
            ridursi di oltre l’80 per cento il numero di dipendenti dopo la trasformazione in
            Fondazione.
I quattro modelli delineati, dunque, dovranno
            tutti perseguire un obiettivo prioritario: trasformare il museo davvero in quello che
            nel mondo anglosassone è definita una empowering institution,
            inserita nella comunità e nel territorio in cui il museo vive e si sviluppa[34]. Questa la principale finalità della riforma. Il museo deve diventare un
            luogo capace di attrarre i visitatori per trattenerli, educarli, divertirli e farli
            tornare: davvero non si può avere in Italia un luogo da vivere come il Garden del
            Victoria & Albert Museum?

4. Il ruolo strategico
            delle soprintendenze



Veniamo quindi al terzo aspetto, ossia il ruolo
            delle soprintendenze. Qui possono esaminarsi tre profili: 1) il riassetto dei compiti;
            2) la ridefinizione delle linee di comando; 3) l’istituzionalizzazione delle
            soprintendenze c.d. miste.
Quanto ai compiti, l’aver alleviato i
            soprintendenti dalla gestione dei musei servirà per dare loro la possibilità non solo di
            concentrarsi sulla tutela, ma anche di dedicarsi all’attività che, come anticipato
            all’inizio, rappresenta il sostrato culturale di tutta la riforma: la ripresa di
            un’attività di studio, di formazione e di ricerca da parte del Ministero, in
            collaborazione con la scuola e l’università. 
Circa le linee di comando, le soprintendenze sono
            state poste nuovamente in rapporto diretto con le strutture centrali: sono scomparse le
            Direzioni regionali come uffici superiori gerarchici. Nel d.P.C.M. n. 171 del 2014, le
            Soprintendenze Archeologia sono state ricondotte alla Direzione generale Archeologia, il
            cui direttore ha anche il potere di nomina dei soprintendenti;
            analogamente, le Soprintendenze Belle arti e paesaggio sono
            state ricondotte direttamente alla omonima Direzione generale – già «mista» prima della
            riforma – ed è il direttore di quest’ultima a nominare i soprintendenti. Nel 2014,
            quindi, non si è voluto ancora giungere a realizzare una Direzione generale unica per la
            tutela – ipotesi suggerita anche dalla Commissione D’Alberti – né realizzare il modello
            delle c.d. soprintendenze uniche (salvo il caso dell’Aquila): tale scelta è stata
            rinviata a un successivo momento, dopo aver messo in atto la prima parte della
            riorganizzazione, ossia la creazione dei musei e dei poli museali ai quali affidare i
            compiti fino ad allora assegnati, ma raramente esercitati, alle soprintendenze. La
            semplificazione delle linee di comando, infine, è stata operata anche per archivi e
            biblioteche, istituti che, oltre ad aver visto ampliata la propria autonomia,
            risponderanno direttamente alle rispettive Direzioni generali, senza passare per il
            filtro della Direzione regionale.
Il principale interlocutore nella Regione e per la
            Regione e gli enti locali diviene così il segretario regionale per i beni e le attività
            culturali e il turismo, che avrà anche il potere di attivare l’avocazione dei Direttori
            generali centrali nei confronti dei soprintendenti, nonché il compito di convocare e
            presiedere la Commissione regionale del patrimonio culturale. A detta Commissione sono
            affidati molti dei compiti prima spettanti alla Direzione regionale, come ad esempio la
            verifica e la dichiarazione di interesse culturale, e ad essa spetta il riesame dei
            nulla osta o pareri rilasciati dai soprintendenti (ai sensi dell’art. 12, comma
                1-bis, del d.l. n. 83 del 2014, conv. legge n. 106 del 2014).
            Questo meccanismo – fondato sulla collegialità – costituisce un punto di equilibrio tra
            l’aver trasformato il modello per Direzioni regionali quali contenitori delle
            soprintendenze in un altro in cui il segretariato regionale coordina le strutture
            periferiche, che dipendono però direttamente dal centro: la commissione serve a
            contemperare il potere delle strutture periferiche, evitando gli scontri e i
            personalismi avuti in passato tra Direttori regionali e soprintendenti.
Il terzo e ultimo aspetto riguarda la
            istituzionalizzazione delle soprintendenze c.d. miste, belle arti e paesaggio, prima, e
            la creazione di soprintendenze uniche archeologia, belle arti e paesaggio, poi. Un
            modello, anche questo, che non è stato  «inventato» dalla riforma, ma già presente in
            alcune Regioni (Sardegna, Toscana e Campania), e comunque già attuato in passato, tra
            il 1923 e il 1939. Proprio su questa esperienza, Mario Grisolia
            nel 1939 osservò che il criterio di avere soprintendenze miste o uniche sarebbe potuto
            risultare «benefico» a due condizioni, ossia
che ciascuna soprintendenza disponesse di personale
                specializzato per ogni settore della propria competenza; che l’accentramento
                periferico non fosse accompagnato da larghe circoscrizioni territoriali[35].


Ebbene, queste due condizioni sono state
            rispettate dalla riforma. L’accorpamento di sedi dirigenziali non ha determinato la
            scomparsa del relativo personale, né degli uffici, ove logisticamente necessari al buon
            andamento dell’amministrazione; inoltre, il d.m. di attuazione ha rispettato la
            distribuzione territoriale delle soprintendenze, procedendo in limitate ipotesi alla
            soppressione di sedi dirigenziali (mantenendo però le strutture nelle relative province,
            allo scopo di preservare la presenza di un presidio territoriale
            dell’amministrazione).
La creazione di soprintendenze miste o anche
            uniche, dunque, è una misura in grado di migliorare il buon andamento
            dell’amministrazione di tutela del patrimonio culturale e, soprattutto, di avere un
            unico interlocutore nei rapporti con le altre amministrazioni pubbliche. Alla duplice
            condizione, però, che: in primo luogo, aumenti e non diminuisca il numero di presidii
            del Ministero sul territorio; in secondo luogo, sia garantita la presenza nelle
            strutture di tutte le distinte e specifiche professionalità richieste per l’esercizio
            dell’attività di tutela (ad esempio mediante la creazione di appositi reparti o servizi
            nell’ufficio, con un funzionario responsabile, per più aree, quali archeologia, belle
            arti, paesaggio e demoetnoantropologia).

5. L’attuazione della
            riforma



Come si può agevolmente constatare, si è
            all’inizio del processo di riforma del Ministero dei beni e delle attività
            culturali e del turismo, di cui i musei sono solo un aspetto,
            seppur probabilmente il più rilevante. I passi successivi all’approvazione del
            regolamento di organizzazione sono stati in realtà i più ardui. La riforma, infatti, ha
            cambiato in modo profondo il Ministero, cercando di razionalizzare le funzioni da
            svolgere, soprattutto con riguardo alla tutela e alla valorizzazione. Il tentativo è
            stato quello di individuare prima le funzioni e poi affidarle a strutture dedicate: si è
            così deciso di correggere il vizio di origine del Ministero per i beni culturali e
            ambientali, quando nel 1974 all’organo appena istituito furono sì affidate la tutela e
            la valorizzazione dei beni culturali, ma senza di fatto modificare la struttura della
            Direzione per le antichità e belle arti, costruita pressoché esclusivamente per
            esercitare compiti di conservazione e protezione[36].
Si è voluto dunque applicare «una delle regole
            fondamentali di scienza dell’amministrazione», vale a dire che
i singoli centri organizzativi di cui si compone un apparato
                abbiano ciascuno una funzione propria, ossia, dal punto delle funzioni, che queste
                siano assegnate secondo unità di materia ciascuna ad un suo centro di imputazione[37].


Nel «nuovo» Mibact, se la tutela resta assegnata
            alle soprintendenze e alle rispettive Direzioni generali, la valorizzazione è ora
            attribuita ai poli museali, ai musei e alla rispettiva Direzione generale e a questi
            uffici spetterà gestire i luoghi della cultura e migliorarne la qualità della fruizione.
            Mettere in pratica tutto ciò ha richiesto e richiederà ancora nei prossimi anni una
            complessa operazione di riassegnazione di istituti, edifici, uffici, personale, aree tra
            le strutture periferiche, operazione che, nel caso dell’archeologia, raggiunge un tasso
            di complessità elevatissimo (basti citare le aree archeologiche in cui siano in corso
            scavi). Ma la cronica inefficienza degli istituti e dei luoghi della cultura italiani ha
            reso ormai non più procrastinabile un intervento di riforma teso a identificare
            chiaramente nell’ambito del Ministero non solo i compiti e le responsabilità in materia
            di tutela, bensì anche quelli in materia di valorizzazione (quest’ultima nella sua
            accezione «costituzionale» di promozione dello sviluppo della
            cultura). Si è sostanzialmente corretto il difetto originario della funzione di
            valorizzazione, ossia l’essere priva di adeguati «mezzi, istituti e procedure»[38].
Le difficoltà restano quindi numerose. Quella
            principale è l’assenza di dati sugli uffici, sul personale, sulle risorse. La
            «inesistenza» giuridica del museo ha reso molto complicato ricostruire per i singoli
            istituti tutte le informazioni – ed è rimasta sostanzialmente lettera morta il
            tentativo, avviato nel 2005, di avere meccanismi di censimento e autovalutazione. Il
            Ministero paga almeno un decennio di «maltrattamento» politico, visibile in termini di
            bilancio (fino alla «ripresa» del 2014 e del 2015), di rapporto tra dirigenti e
            funzionari e di budget per pagare gli straordinari. Ma è dal 1948 che questa
            amministrazione riceve poco, molto meno di quanto dovrebbe: Cesare Brandi nel 1957
            denunciava già
l’assoluta inadeguatezza, ma nell’ordine di uno ad un milione,
                dei fondi a disposizione per il patrimonio artistico; […] l’insufficienza
                quantitativa del personale; […] la mancanza di una coscienza
                    politica dell’importanza della preservazione del patrimonio artistico[39].


La strada è ancora lunga e la distanza da colmare
            rispetto alle esperienze internazionali non è poca. La riforma almeno consentirà di
            avere strutture dedicate ai musei, con responsabili ben individuati e con la possibilità
            di avere adeguati meccanismi di valutazione. Andranno poi «costruite» anche le diverse
            professioni museali, come già segnalato nell’atto di indirizzo del 2001. Soprattutto, è
            indispensabile formare e valorizzare lo stanco personale esistente nel Ministero (con
            una età media di 54 anni) e procedere quanto prima anche a nuove assunzioni: altrimenti
            nessuna riforma potrà andare a buon fine. Proprio la riorganizzazione, del resto, ha
            permesso di ottenere, in deroga ai rigidi limiti ancora vigenti in materia di
            assunzione, un piano straordinario per il reclutamento di 500 funzionari, che entreranno
            in servizio l’1 gennaio 2017.
Nonostante le difficoltà, dunque, la riforma del
            2014 ha segnato una direzione netta, ossia quella di dare per la prima volta vita, in
            Italia, alla istituzione-museo, dotata di un proprio specifico statuto giuridico. Così
            facendo, il nostro Paese si è allineato, seppur con decenni di ritardo, a quanto avviene
            nel resto del mondo. Non resta allora che continuare il percorso, seguendo quanto
            Fernand Braudel suggeriva alla città di Venezia, negli anni Ottanta, per «reinventare se
            stessa» e farla diventare il «punto di incontro di tutte le culture»: bisogna continuare
            a fare «ricorso alle energie e all’immaginazione. Grazie alla quale tante cose sono possibili»[40].
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Capitolo undicesimo

Il singolare caso degli archivi

Questo capitolo prende in esame gli archivi nella riforma dei
                beni culturali, con particolare riguardo alla riorganizzazione del Ministero operata
                con il d.P.C.M. n. 171 del 2014. In primo luogo, è ricostruita la situazione
                immediatamente precedente la riforma. In secondo luogo, sono esposte le scelte
                compiute nel regolamento di riorganizzazione in relazione agli archivi. Infine, sono
                considerate le prospettive e le linee di sviluppo post-riforma. 





1. Gli archivi tra passato,
            presente e futuro



«Who controls the past controls the
            future. Who controls the present controls the past»[1]. Il «controllo» di passato, presente e futuro è un aspetto centrale per
            comprendere l’importanza di un archivio. Soprattutto oggi che l’innovazione tecnologica
            agevola la trasmissione delle informazioni, anche non veritiere: basti pensare al numero
            di errori che quotidianamente troviamo su Wikipedia, ma che noi
            stessi non correggiamo.
La dimensione temporale degli archivi si rintraccia
            in molti dei «dualismi» ben noti alla scienza archivistica, come quello tra archivio
            corrente e archivio storico[2]. Non a caso, un noto archivista ha scritto che
l’interesse dello Stato agli archivi trova […] la sua
                giustificazione in due diversi ordini di motivi e cioè: a) la certezza del diritto
                che deve essere garantita ad ogni cittadino attraverso la conservazione degli atti
                che possono contribuire a quella certezza; b) le esigenze della cultura storica ed
                in genere delle scienze, che debbono essere soddisfatte anche attraverso la
                conservazione delle fonti documentarie di quelle. Esiste, cioè, ormai riconosciuto
                un diritto del cittadino alla conoscenza e possibilità di utilizzazione della
                documentazione che lo riguarda sul piano della tutela dei propri interessi, così
                come un diritto alla conoscenza e studio della
                documentazione delle epoche passate ai fini storici, intendendo tale studio come una
                esigenza dello spirito umano[3].


A sessanta anni di distanza, queste riflessioni
            sono ancora drammaticamente attuali, se si pensa che furono scritte trent’anni prima che
            in Italia fosse riconosciuto in via generale il diritto di accesso ai documenti
            amministrativi (legge n. 241 del 1990). Gli archivi, infatti, rispecchiano in ogni
            aspetto la complessità della società e del suo tempo passato, presente e futuro[4].
Questo capitolo prende in esame gli archivi nella
            riforma dei beni culturali, con particolare riguardo alla riorganizzazione del Ministero
            operata con il d.P.C.M. n. 171 del 2014. In primo luogo, è ricostruita la situazione
            immediatamente precedente la riforma. In secondo luogo, sono esposte le scelte compiute
            nel regolamento di riorganizzazione in relazione agli archivi. Infine, sono considerate
            le prospettive e le linee di sviluppo post-riforma. 

2. La situazione
            immediatamente precedente la riforma



Per prima cosa è necessario ricostruire il quadro
            di partenza. A tal fine, non è necessario ripercorrere tutte le tappe che hanno portato
            a quest’ultima riforma, già esaminate nei precedenti capitoli. Basti qui sottolineare
            che nel 2015 sono occorsi 140 anni dal regio decreto sull’organizzazione degli archivi
            di stato (allora gli archivi erano 19) e che, 40 anni fa, gli archivi venivano
            trasferiti al Ministero per i beni culturali e ambientali. Assegnati sì, ma senza subire
            modifiche: l’articolo 25 del d.P.R. n. 805 del 1975 precisava che «Nulla è innovato alle
            norme vigenti sull’ordinamento dell’Archivio centrale dello Stato», così come il
            successivo articolo 26 ammoniva che «Gli uffici e i servizi attualmente esistenti presso
            l’Amministrazione degli Archivi di Stato restano quali oggi
                configurati […]». 
Appare utile evidenziare, allora, quali sono le
            costanti che hanno condizionato l’organizzazione degli archivi dal loro
            ingresso nel settore dei beni culturali a oggi. Un ingresso sì
            avvenuto 40 fa, ma teorizzato sin dal 1870 e di cui una delle maggiori conferme si ebbe
            nei lavori della Commissione Franceschini, con una parte importante dedicata i problemi
            degli archivi (oltre alle dichiarazioni in materia di beni archivistici, tra le quali
            quella dal suggestivo titolo «Documenti dei pubblici poteri», la Dichiarazione
            LI).
Gli archivi, in particolare, hanno condiviso due
            dei problemi di fondo che hanno caratterizzato in misura crescente la disciplina del
            patrimonio culturale in Italia. Un primo problema è, come già visto, il
            «disallineamento» tra la disciplina sostanziale e quella dell’organizzazione amministrativa[5]. Un secondo problema è il «dominio» assoluto dei beni, ossia delle cose,
            rispetto agli istituti[6].
Se gli archivi non hanno potuto sottrarsi a questi
            due «vizi» originari, essi hanno almeno potuto evitare un altro nodo problematico della
            disciplina del patrimonio culturale, ossia il litigioso riparto di competenze
            Stato-Regioni. Le costanti del sistema degli archivi, del resto, sono state chiarite
            molto bene: si tratta di una organizzazione per eccellenza statale, uniforme su tutto il
            territorio nazionale (il che non ha comunque impedito il formarsi di particolarismi da
            archivio ad archivio)[7].
Quali sono stati gli effetti prodotti sugli
            archivi dai due problemi del diritto del patrimonio culturale sopra evidenziati –
            disallineamento tra disciplina sostanziale e organizzativa, da un lato, e predominanza
            dei beni sugli istituti, dall’altro? 
Quanto al disallineamento, i rischi e i danni di
            non considerare congiuntamente la disciplina sostanziale, e soprattutto le funzioni, e
            quella organizzativa sono evidenti se si guarda alle modifiche degli ultimi anni. In
            materia di paesaggio, ad esempio, tra il 2004 e il 2008, da un lato, lo Stato si
            riappropriava di gran parte delle competenze (si pensi alla previsione di un accordo per
            approvare i piani paesaggistici oppure al parere obbligatorio e vincolante per le
            autorizzazioni paesaggistiche); dall’altro lato, il Ministero
            era allo stesso tempo costretto a tagliare uffici e personale: si aumentavano numero e
            consistenza delle funzioni, mentre si riducevano le risorse per svolgerle.
Quanto al dominio dei beni rispetto agli istituti,
            basti citare l’impostazione del Codice e la scarsa attenzione che in esso trovano gli
            istituti e i luoghi della cultura. Un risultato visibile dall’esame della produzione
            scientifica, soprattutto giuridica, che ha visto vincere il «benculturalismo» a danno
            degli istituti, con pochissima attenzione per musei, archivi e biblioteche (è
            sufficiente consultare dizionari ed enciclopedie giuridiche per vedere quanto
            l’interesse per questi temi sia diminuito; in alcuni casi i lemmi sono addirittura
            scomparsi).
Se poi si guardano, in particolare, gli archivi,
            si può rilevare che, in primo luogo, la disciplina sostanziale mai è stata davvero
            riconsiderata: del d.P.R. n. 1409 del 1963, 51 articoli su 73 sono ancora oggi in
            vigore. Inoltre, fino al 1998 gli archivi non sono stati davvero «toccati» dalla
            organizzazione del Ministero dei beni culturali, salvo ovviamente essere oggetto di
            tutte le disposizioni riguardanti la pubblica amministrazione in genere. 

3. Gli archivi nella
            riforma del 2014



La riforma del 2014, dunque, prova innanzitutto a
            correggere gli aspetti sopra illustrati. Come visto, la riorganizzazione, sebbene nata
            da esigenze di contenimento della spesa, è stata l’occasione per intervenire su alcune
            «storture» realizzatesi in 40 anni di Ministero.
Bisogna ricordare, però, che il quadro da cui
            muovere era ed è a tratti disarmante. Vi sono una fortissima carenza di informazioni e
            un difetto di coordinamento tra i diversi dati a disposizione, aggravato dall’assenza
            per quasi venti anni di una pianta organica consolidata. Questo è stato anche il frutto
            del mancato dialogo tra leggi di spending review e attuazione
            amministrativa, ognuna realizzata con tempi e modalità sfalsate. A ciò va aggiunto il
            pessimo trattamento ricevuto dal Ministero dei beni culturali negli ultimi quindici
            anni. Due esempi: sebbene il Ministero sia tra i più «popolosi» quanto a dotazione
            organica (circa 19.000 dipendenti), esso è quello che riceve il contributo per
            straordinari meno significativo: nel 2013 era 88 euro a dipendente (il
            Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca era
            a 145 euro a dipendente, altri Ministeri superano i 300 euro). Quanto alle esigue
            risorse finanziarie, si tratta di un tema noto da decenni e, per fortuna, nel 2014 e nel
            2015 si è riusciti a invertire decisamente la tendenza negativa.
Quando, poi, si analizza più nel dettaglio il
            settore degli archivi, va innanzitutto ricordato il loro «peso».
Si parla di 1500 Km di scaffali: un lunghissimo
            scaffale immaginario che va da Roma a Parigi, senza interruzione[8]. Nel 1960, gli archivi italiani da soli erano il doppio di quelli
            dell’Europa (così si legge nei lavori della Commissione Franceschini)[9].
Prima della riforma, i pochi dati sul personale
            mostravano però diverse incoerenze. Il totale del personale negli archivi di stato era
            di 2.136 unità; mentre nelle soprintendenze archivistiche di 290 unità. Meno di quante
            sono – o meglio erano – impegnate nei 4 poli museali di Roma, Napoli, Firenze e Venezia
            e nelle 2 soprintendenze speciali di Roma e Pompei, con circa 2.200 unità (e meno dei
            circa 2.300 dipendenti del solo Louvre…). E gli archivi costano quasi 20 milioni di euro
            di spese per affitti (di cui una buona parte è per l’Archivio centrale dello
            Stato).
Come sono regolati, dunque, gli archivi dalla
            riforma?
Quanto all’organizzazione, vi è una Direzione
            generale centrale dedicata – con 2 servizi, come la Direzione generale Musei e la
            Direzione generale Biblioteche – e un’articolazione periferica. Le Direzioni regionali
            sono state eliminate e dunque archivi e soprintendenze archivistiche ritornano in
            rapporto diretto gerarchico con la Direzione generale Archivi. Le strutture periferiche
            – 101 archivi di stato, di cui 6 dirigenziali, e 14 soprintendenze archivistiche, di cui
            3 anche archivio di stato (Bologna, Palermo, Genova) – trovano definiti i propri
            compiti. Restano l’Istituto centrale per l’archivi e l’Archivio centrale dello
            Stato.
Una scelta di riordino complessivo – solo nel 2001
            si era tentato di indicare i compiti di questi uffici, archivi e soprintendenze – nonché
            di semplificazione, con significativo snellimento delle declaratorie dei servizi della
            Direzione generale: in oltre 10 anni, infatti, l’elenco dei
            compiti si era allungato oltre modo, senza che migliorasse l’efficacia.
Circa le funzioni, invece, alla Direzione generale
            è stato assegnato un ruolo guida nella elaborazione di standard, nel rapporto con altre
            amministrazioni, nella razionalizzazione degli spazi, nella costituzione di poli
            archivistici. Alle soprintendenze sono stati affidati compiti ben definiti, da svolgere
            avvalendosi anche di personale degli archivi di stato (il che già avveniva ed era
            d’altronde l’unica possibilità, visti i numeri). Agli archivi di stato è stata
            riconosciuta piena autonomia tecnico-scientifica, nonché è stata data la possibilità di
            eseguire lavori fino a 100.000 euro. Tutti i direttori degli archivi non dirigenziali
            saranno funzionari delegati e tutte le strutture periferiche saranno centri di
            costo.
Infine, quanto al personale, il d.m. 6 agosto
            2015, che per la prima volta dal 1997 ha ridistribuito razionalmente le dotazioni
            organiche, ha previsto un riequilibrio tra i diversi uffici periferici, così da ridurre
            le sproporzioni riscontrate.
Non sono mancate, naturalmente, le critiche su
            alcuni aspetti di queste scelte. 
In primo luogo, è stata contestata la possibilità
            di prevedere accorpamenti tra istituti della cultura, ossia tra archivi, biblioteche e
            musei. L’articolo 3, comma 6, del d.m. 27 novembre 2014, infatti, stabilisce
            che
[a]l fine di migliorare la fruizione e la valorizzazione del
                patrimonio culturale e in coerenza con ragioni di carattere storico, artistico,
                architettonico o culturale, con uno o più decreti ministeriali può essere disposto
                l’accorpamento di istituti e luoghi della cultura, quali musei, archivi e
                biblioteche, operanti nel territorio del medesimo Comune.


 La norma prevede una mera facoltà, per ora
            realizzata solo in pochissimi casi, assegnando biblioteche a musei ospitati nel medesimo
            edificio. La disposizione è stata – purtroppo – male interpretata, profetizzando un
            museo «vorace» che trangugia archivi e biblioteche con tutte le loro specificità,
            azzerandole. Ma non è così. La norma consente anche ad archivi di coesistere con
            biblioteche e viceversa, secondo quanto prospettato e osservato da decenni. Soprattutto,
            le reazioni a queste ipotesi hanno mostrato uno spirito di resistenza al dialogo
            lontanissimo da quanto auspicato da Giovanni Spadolini quando presentò la prima
            edizione del volume di Lodolini sull’organizzazione e sulla
            legislazione archivistica italiana: «la cultura non è né deve sentirsi un corpo separato»[10].
In secondo luogo, è stata criticata la scelta di
            avere previsto soprintendenze archivistiche-archivi di stato (in 3 casi), ma è pur vero
            che ciò già avveniva di fatto (Liguria) e, in tempi recenti, era stato espressamente
            previsto per Trento (e come fu in tutta Italia per 15 anni dal 1939 al 1953, quando si
            ebbe «l’unione personale» tra direttore d’archivio e soprintendente). Non va poi
            sottovalutato che ogni soprintendenza archivistica è sostanzialmente obbligata ad
            avvalersi del personale degli archivi di stato, se si pensa che, secondo i dati del
            controllo di gestione del Ministero, nel 2014 in alcune Regioni le soprintendenze
            archivistiche contavano 9 unità (come il Lazio) o 17 Toscana (ma, in Molise, risultavano
            essere 28). In ogni caso, la riassegnazione allo Stato delle competenze in materia di
            tutela dei beni librari, disposta con il d.l. n. 78 del 2015, ha richiesto un intervento
            di riassetto per attribuire tali compiti alle soprintendenze archivistiche. Ciò porterà
            verosimilmente a re-istituire alcune posizioni dirigenziali di archivi di stato (ad
            esempio Bologna e Genova), prevedendo altresì soprintendenze archivistiche e
            bibliografiche.
In terzo luogo, è stato contestato il forte taglio
            di posizioni dirigenziali nelle strutture archivistiche periferiche, da 35 a 20. È vero.
            Ma il taglio – non scelto con la riforma, ma già deciso nel 2012 e conteggiato nel
            gennaio 2013 – era necessario proprio per assicurare un riequilibrio con tutti gli
            istituti, ossia anche i musei che, fino al 2014, mai avevano potuto contare su dirigenti
            a fronte di oltre 200 strutture. La riduzione di posizioni dirigenziali, inoltre, è
            stata compensata dalla maggiore autonomia riconosciuta al settore. E comunque tutti gli
            archivi – ora in rapporto diretto con la Direzione generale centrale – restano, come
            anticipato, centri di costo, con un direttore-funzionario
            delegato.
        

4. Le prospettive dopo la
            riforma



Quali saranno allora i prossimi passi?
In primo luogo, va trattato e regolato meglio il
            rapporto tra accesso e consultabilità degli archivi. Si pensi alle polemiche, non ancora
            sopite, della liberalizzazione delle foto nei musei e alle difficoltà di intervenire in
            modo analogo per archivi e biblioteche[11]. Vi è poi la sfida della digitalizzazione e della conservazione degli
            archivi digitali[12], nonché l’attuazione della direttiva sul riutilizzo del dati nel settore
            pubblico (d.lgs. n. 102 del 2015). Sono tutti temi e problemi da trattare e risolvere. E
            la nuova disciplina della trasparenza amministrativa impone di individuare nuove
            ricette. Senza tralasciare gli effetti prodotti sull’amministrazione degli archivi dalla
            riduzione da quaranta anni a trenta anni del termine per gli obblighi di versamento, da
            parte degli organi giudiziari e amministrativi dello Stato, dei documenti relativi agli
            affari esauriti: una modifica introdotta in Italia nel 2014, in linea con quanto in
            Francia era auspicato dal noto rapporto Braibant[13].
In secondo luogo, occorre ripensare il regime
            giuridico degli istituti. In termini di maggiore autonomia, sul modello di quanto
            realizzato con i musei: bisogna ridurre la distanza tra l’Italia e gli altri Paesi
            nell’importanza riconosciuta agli archivi come istituti della cultura (è sufficiente
            andare sui siti Internet degli archivi inglesi, ad esempio, per rendersene conto). In
            questa prospettiva, sarà necessario adottare, per gli archivi come per le biblioteche,
            un apposito decreto come già avvenuto per i musei statali. Proprio per assicurare che
            gli archivi restino «luoghi vivi».
In terzo luogo, è necessario investire in
            formazione. Il programma di tirocini formativi per i 130 giovani ha visto premiato il
            settore degli archivi, sia nel 2014, sia nel 2015, ma non basta. È necessario e urgente
            incidere sulla disciplina generale della pubblica
            amministrazione e non solo sulla dirigenza, come ha fatto sinora la legge n. 124 del
            2015.
Alcune scelte sono state già compiute,
            specialmente nel d.l. n. 83 del 2014. Il credito di imposta introdotto con l’art. 1 del
            d.l. n. 83 del 2014 (il c.d. artbonus), ad esempio, si applica anche agli archivi[14]. Le deroghe al tetto per assunzioni a tempo determinato previste dall’art. 8
            del d.l. valgono per gli istituti e i luoghi della cultura e, dunque, anche per il
            settore archivistico.
Sono inoltre già state previste risorse
            aggiuntive. A gennaio 2015 è stato stanziato mezzo milione di euro per gli archivi di
            stato con riguardo ai documenti della Prima guerra mondiale. Il Fondo per la tutela di
            100 milioni annui istituito dalla legge di stabilità 2015 vale anche per gli archivi. I
            70 milioni di euro annui stanziati dal 2016 per il Piano «Grandi progetti Beni
            culturali» potranno avere ad oggetto anche archivi e biblioteche. Il d.l. n. 78 del 2015
            ha stabilito la possibilità di trasferire al Ministero archivi e personale delle
            Province, mediante un piano di razionalizzazione degli archivi. Inoltre, la
            ri-attribuzione allo Stato delle competenze in materia di beni librari auspicabilmente
            porterà a rivedere la distribuzione sul territorio delle soprintendenze archivistiche –
            che saranno chiamate a svolgere le relative funzioni – ad esempio scorporando alcuni
            uffici inter-regionali.
La legge di stabilità 2016, infine, ha previsto,
            in deroga agli angusti limiti dettati negli ultimi anni per il personale delle pubbliche
            amministrazioni, un concorso straordinario per l’assunzione presso il Ministero di 500
            professionisti, inclusi archivisti e bibliotecari, e ha stanziato 30 milioni aggiuntivi
            solo per archivi e biblioteche. Tutti gli istituti hanno potuto contare su un incremento
            significativo delle proprie risorse (per esempio, sono stati stanziati 800.000 euro
            annui in più per l’Archivio centrale dello Stato e 300.000 euro annui in più per
            l’Istituto centrale degli Archivi); nel 2016 e nel 2017 giungerà anche nuovo personale,
            sia dalle province, sia, finalmente, assunto tramite concorso. Per la prima volta dopo
            anni di tagli, il Governo ha investito risorse sulla cultura e il bilancio del Ministero
            è tornato ai valori precedenti al 2008, superando i 2 miliardi di euro (erano 1,4 nel
            2013).
        
La strada, però, è ancora lunga. Già sessanta anni
            fa un celebre archivista scrisse che
l’Archivista moderno, l’Archivista nuovo si va sempre più
                allontanando dal vecchio tipo di stretta osservanza quale ci venne delineato nella
                relazione della Commissione del 1870 sul riordinamento degli Archivi di Stato,
                secondo cui l’archivista “non sceglie, non illustra, non confronta. Inventaria
                tutto, i diplomi e le bolle come le più umili carte; transunta dal primo all’ultimo
                documento di una serie né pensa se uno val più dell’altro, se un nazionale o uno
                straniero se ne gioverà. Serve alla storia, non si appassiona per nulla; e finito un
                registro ne prende un altro” […] è chiaro che l’archivista puro,
                l’archivista-macchina è una figura mostruosa che, per fortuna, solo di rado ai
                nostri giorni s’incontra nei nostri istituti[15].


L’auspicio per il futuro, allora, è che gli
            archivisti moderni possano essere anche «archivisti deliranti», capaci cioè di creare
            storie incredibili e meravigliose attingendo all’archivio della cultura universale[16]. Perché, come osservò Spadolini nel 1975, plaudendo il passaggio degli
            archivi all’amministrazione dei beni culturali, la storia degli archivi è la nostra
            storia; e conservare gli archivi vuol dire conservare noi stessi e il nostro futuro[17].
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Capitolo dodicesimo

Lezioni per il futuro: il «Grande Progetto Pompei»

Il capitolo esamina il cosiddetto "Grande progetto Pompei" quale
                esempio delle possibilità di intervento future. Dall’iscrizione del sito nella lista
                UNESCO del patrimonio mondiale si sono susseguiti interventi normativi d’ogni tipo,
                incluso un periodo di commissariamento (dal 2008 al 2010), fino al d.l. 34 marzo
                2011, conv. l. n. 75 del 2011, di cui il d.l. "valore cultura" (n. 91 del 2013) e il
                successivo d.l. artbonus (d.l. n. 83 del 2014) hanno inteso accelerare l’attuazione.
                Anche in questo caso, i due decreti legge, mossi dall’urgenza, non hanno potuto
                rimuovere l’esistente impalcatura legislativa, limitandosi ad apportare correzioni e
                aggiustamenti, seppur significativi. L’auspicio è che, una volta attuato il "Grande
                Progetto Pompei" e scongiurato il rischio che il sito venga iscritto nella "Danger
                List" dell’UNESCO, sia possibile dare un assetto organizzativo stabile e definitivo
                all’area archeologica, possibilmente anche rivedendo l’intera disciplina delle
                soprintendenze dotate di autonomia speciale.





1. Cure continue per un
            malanno antico



Sigmund Freud usò l’esempio di Pompei per
            teorizzare le analogie tra archeologia e psicoanalisi[1]: oggi servirebbe un archeologo – e forse anche un bravo analista – per
            ricostruire la stratificazione di norme succedutesi negli anni per regolare uno dei siti
            più importanti del mondo[2].
Risale al 1976 la prima legge repubblicana di
            finanziamento straordinario per Pompei, ma in realtà già nel 1860 Garibaldi emanò un
            decreto per attribuire fondi agli scavi, «miseramente abbandonati da più mesi, con
            dolore del mondo studioso e con danno delle popolazioni circostanti»[3]. Nel 1982 fu creata la soprintendenza, resa autonoma nel 1997[4], lo stesso anno in cui il sito è stato iscritto
            nella lista UNESCO del patrimonio mondiale. Da allora si sono susseguiti interventi
            normativi d’ogni tipo, incluso un periodo di commissariamento (dal 2008 al 2010)[5], fino al d.l. 34 marzo 2011, conv. l. n. 75 del 2011, di cui il d.l. «valore
            cultura» (n. 91 del 2013) e il successivo d.l. artbonus (d.l. n. 83
            del 2014) hanno inteso accelerare l’attuazione. Anche in questo caso, i due decreti
            legge, mossi dall’urgenza, non hanno potuto rimuovere l’esistente impalcatura
            legislativa, limitandosi ad apportare correzioni e aggiustamenti, seppur
            significativi.
L’auspicio è che, una volta attuato il «Grande
            Progetto Pompei» e scongiurato il rischio che il sito venga iscritto nella
                Danger List dell’UNESCO, sia possibile dare un assetto
            organizzativo stabile e definitivo all’area archeologica, possibilmente anche rivedendo
            l’intera disciplina delle soprintendenze dotate di autonomia speciale. Sotto questo
            profilo, la previsione dell’art. 16, comma 1-ter, del d.l. n. 78
            del 2015, lascia ben sperare, stabilendo che
dal 1º gennaio 2016, allo scopo altresì di consentire il rientro
                nella gestione ordinaria del sito, il Direttore generale di progetto e le competenze
                ad esso attribuite […] confluiscono nella Soprintendenza speciale per Pompei,
                Ercolano e Stabia, che assume la denominazione di ’Soprintendenza Pompei’. Con
                decreto del Ministro dei beni e delle attività culturali e del turismo […] sono
                adottate le misure di carattere organizzativo necessarie all’attuazione del presente
                comma, nonché sono definite le modalità del progressivo trasferimento alla
                Soprintendenza Pompei delle funzioni e delle strutture [del Grande
                Progetto].



2. L’assetto organizzativo
            del Grande Progetto Pompei…



Il Grande Progetto Pompei è stato previsto
            dall’art. 2 del d.l. n. 34 del 2011, conv. legge n. 75 del 2011, a séguito del clamore
            dovuto al crollo della Schola armaturarum nel novembre 2010.
            Approvato dal Ministero nel giugno 2011, il Progetto è stato inserito nella
            riprogrammazione del Piano di azione Coesione nel febbraio 2012, approvato dalla
            Commissione europea il 29 marzo 2012 – dec. C(2012) 2154. Il piano prevede un
            finanziamento di 105 milioni di euro a valere sulle risorse del Programma operativo
            interregionale «Attrattori culturali, naturali, e turismo» FESR2007-2013 (POIn). Il
            Progetto si articola in cinque piani: conoscenza (8,2 milioni di euro); opere (85
            milioni di euro); fruizione e comunicazione (7 milioni di euro); sicurezza (2 milioni di
            euro); rafforzamento e capacity building (2,8 milioni di
            euro).
Con il decreto legge n. 91 del 2013 sono state
            dettate misure per accelerare la realizzazione del Grande Progetto e per la
            rigenerazione urbana, la riqualificazione ambientale e la valorizzazione dell’area e di
            altri siti campani[6]. 
Le scelte del d.l. n. 91 – che non doveva
            stanziare fondi, perché il Progetto, approvato anche in sede europea, già dispone di 105
            milioni di euro – poggiano su tre ambiti di intervento: la ridefinizione delle
                linee di comando; il rafforzamento del supporto
                organizzativo; la introduzione di nuovi
            strumenti.
Il primo obiettivo è
            realizzato innanzitutto mediante la previsione di un «direttore generale di progetto»,
            coadiuvato da un vice-direttore generale vicario, in possesso dei seguenti requisiti:
            appartenenza al personale di ruolo delle amministrazioni dello Stato; comprovata
            competenza ed esperienza pluriennale; assenza di condanne passate in giudicato per reati
            contro la pubblica amministrazione. Entrambi sono stati nominati nel dicembre 2013[7]; ma il vice-direttore non ha in realtà mai preso servizio e il posto è
            rimasto vacante.
Il direttore è incaricato, in particolare, di
            definire e approvare tutti gli interventi previsti dal «Grande Progetto Pompei», nonché
            di assicurare l’efficace e tempestivo svolgimento delle relative procedure di gara,
            assumendo le funzioni di stazione appaltante. Il direttore agisce sentito il «Comitato
            di pilotaggio» del Grande Progetto Pompei di cui al decreto interministeriale 19
            dicembre 2012[8]. Infine, il direttore informa con cadenza semestrale il Parlamento sullo
            stato di avanzamento dei lavori e su eventuali aggiornamenti del crono-programma e
            collabora per assicurare la trasparenza, la regolarità e l’economicità della gestione
            dei contratti pubblici, anche al fine di prevenire il rischio di infiltrazioni mafiose,
            nel quadro del Protocollo di legalità stipulato con la prefettura-Ufficio territoriale
            del Governo[9].
I compiti affidati al direttore generale vanno
            oltre la semplice attuazione del Progetto. Egli è chiamato ad assicurare «la più
            efficace gestione del servizio di pubblica fruizione e di valorizzazione del sito
            archeologico», così come ad assumere «direttive atte a migliorare l’efficace conduzione
            del sito, definendo obiettivi e modalità per assicurare il rafforzamento delle
            competenze e del contributo del complesso del personale della Soprintendenza agli
            obiettivi di miglioramento delle condizioni di fruizione e valorizzazione del sito»;
            nonché ad «assicurare le condizioni di supporto organizzativo e amministrativo alle
            attività di tutela e di valorizzazione di competenza della Soprintendenza»[10]. Proprio per questo, il d.l. precisa per ben due
            volte che l’attività del direttore generale deve svolgersi «nel rispetto delle funzioni,
            i compiti e le attribuzioni della Soprintendenza competente in ordine alla gestione
            ordinaria del sito e quale beneficiario finale degli interventi ordinari e straordinari
            attuati nell’ambito del sito medesimo, e in stretto raccordo con essa»[11].
Il direttore generale è inoltre preposto
            all’«Unità Grande Pompei», altra novità del decreto. L’Unità, istituita al fine di
            consentire il rilancio economico-sociale e la riqualificazione ambientale e urbanistica
            dei comuni interessati dal piano di gestione del sito UNESCO, nonché di potenziare
            l’attrattività turistica dell’intera area, assicura il coordinamento tra le
            amministrazioni pubbliche coinvolte e la convergenza in un’unica sede di tutte le
            decisioni sulla realizzazione dei piani, dei progetti e degli interventi.
Oltre all’Unità, dotata di autonomia
            amministrativa e contabile, vi è un «Comitato di gestione», composto, anche con
            delegati, dal Ministro dei beni e delle attività culturali e del turismo, dal Ministro
            delle infrastrutture e dei trasporti, dal Ministro per la coesione territoriale, dal
            Presidente della Regione Campania, dal Presidente della Provincia di Napoli, dai Sindaci
            dei comuni interessati e dai legali rappresentanti degli enti pubblici e privati
            coinvolti. Le determinazioni assunte all’interno del Comitato di gestione, che svolge
            anche le funzioni di «Conferenza di servizi permanente», sostituiscono ogni altro
            adempimento e ogni altro parere, nulla osta, autorizzazione o atto di assenso comunque
            denominato necessario per la realizzazione degli interventi approvati. Principale
            compito del comitato è quello di consentire all’Unità l’approvazione, entro un anno, di
            un apposito «piano strategico». A tale scopo, il d.l. n. 83 del 2014 ha poi affinato le
            disposizioni riguardanti il Comitato, affidando all’organo il solo compito di approvare
            il piano strategico predisposto dall’Unità.
Da ultimo, è stato nuovamente previsto il distacco
            tra le soprintendenze di Pompei e quella di Napoli, il cui accorpamento era stato
            realizzato nel 2007. Con un intervento discutibile con riguardo alla tecnica delle
            fonti, perché il d.l. modifica direttamente il regolamento di organizzazione del Mibact,
            sono previste la Soprintendenza speciale per i beni
            archeologici di Pompei, Ercolano e Stabia e la Soprintendenza speciale per il patrimonio
            storico, artistico ed etnoantropologico e per il polo museale della città di Napoli e
            della Reggia di Caserta (quest’ultima poi soppressa con la riforma del 2014).
La separazione da Napoli rischia di accentuare –
            se mai possibile – la cronica assenza di coordinamento tra gli scavi di Pompei, Ercolano
            e Stabia e il Museo nazionale archeologico di Napoli: manca un biglietto integrato e
            nessuno dei siti favorisce la visita all’altro, con il risultato paradossale che a
            Pompei vi sono oggi circa tre milioni di visitatori l’anno, al Museo di Napoli, che
            custodisce gran parte dei tesori degli scavi, poco meno di quattrocentomila – quanti il
            Musée Fabre et d’Espeyran di Montpellier – e nonostante gran parte dei visitatori di
            Pompei pernotti a – o comunque arrivi via – Napoli[12]. In questa prospettiva, nell’ottobre del 2015 la nomina del Soprintendente
            di Pompei nel consiglio di amministrazione del Museo archeologico nazionale di Napoli –
            uno dei venti musei dotati di autonomia speciale a séguito della riforma del 2014 – è
            stata fatta proprio con l’intento di assicurare un maggior coordinamento tra i due
            siti.
Il rapporto tra Napoli e Pompei, del resto, è
            sempre stato particolarmente complesso, come osservò già nel 1924 Walter Benjamin nel
            descrivere la città partenopea:
[t]utto ciò che il forestiero desidera, ammira e paga è
                “Pompei”. “Pompei” rende irresistibile l’imitazione di gesso delle rovine dei
                templi, la catena di massa lavica e la persona pidocchiosa del cicerone. Questo
                feticcio risulta tanto più taumaturgico, se si considera che solo una minima parte
                di coloro a cui esso dà da vivere lo hanno mai visto. Si capisce quindi perché in
                onore della taumaturgica Madonna che vi troneggia sia stato eretto un prezioso
                santuario nuovo di zecca. È in questo edificio e non in
                quello dei Vetti[i] che Pompei vive per i napoletani. E regolarmente criminalità e
                miseria vi tornano a casa[13].


Il secondo intervento,
            conseguente alla ridefinizione delle linee di comando, è il rafforzamento del supporto
            organizzativo del Progetto. Si prevede la costituzione di due strutture. La prima è
            costituita dai mezzi e dalle risorse umane dell’Unità Grande Pompei, nel limite massimo
            di dieci unità, in posizione di comando dalle amministrazioni da cui provengono i
            componenti del Comitato di gestione. La seconda è la struttura di supporto al direttore
            generale (e di cui si avvale anche l’Unità Grande Pompei), con sede nell’area
            archeologica, composta da un contingente di personale, anche dirigenziale, in posizione
            di comando, non superiore a venti unità, proveniente dai ruoli del Mibact o delle altre
            amministrazioni statali, appartenente ai profili professionali tecnico e amministrativo,
            nonché da cinque esperti in materia giuridica, economica, architettonica, urbanistica e
            infrastrutturale. In entrambi i casi, il personale mantiene il trattamento economico
            fondamentale ed accessorio dell’amministrazione di provenienza, i cui oneri sono posti a
            carico delle nuove strutture, ad esclusione del trattamento economico fondamentale ed
            accessorio avente carattere fisso e continuativo.
Il terzo intervento, infine,
            riguarda gli strumenti. Tra questi, spicca il «piano strategico» per lo sviluppo delle
            aree comprese nel piano di gestione del sito UNESCO. Il piano, approvato del Comitato di
            gestione, deve essere congruente con il Progetto e dovrà comprendere, tra l’altro, gli
            interventi infrastrutturali urgenti necessari a migliorare le vie di accesso e le
            interconnessioni ai siti archeologici e per il recupero ambientale dei paesaggi
            degradati e compromessi, prioritariamente mediante il recupero e il riuso di aree
            industriali dismesse, e interventi di riqualificazione e di rigenerazione urbana, nel
            rispetto del principio del minor consumo di territorio e della priorità del recupero[14].
        
Il d.l. n. 91 richiama poi un accordo di
            valorizzazione, ai sensi dell’art. 112 del Codice dei beni culturali e del paesaggio,
            con il coinvolgimento di altri soggetti pubblici e privati interessati, articolato in un
            piano strategico di sviluppo del percorso turistico-culturale integrato del sito UNESCO,
            promuovendo l’integrazione, nel processo di valorizzazione, delle infrastrutture e dei
            settori produttivi collegati. All’accordo partecipano, altresì, i Prefetti delle
            Province di Napoli e di Caserta, nonché l’Agenzia nazionale per l’amministrazione e la
            destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata.

3. …e i suoi profili
            problematici



Il principale problema dell’assetto organizzativo
            disegnato per il Grande Progetto Pompei, di immediata evidenza e segnalato anche dalla
            Camera dei deputati e dai primi commentatori, è dato dalla sovrapposizione di competenze
            tra le diverse strutture previste[15]. L’area archeologica di Pompei, Ercolano e Stabia sarà gestita dalla
            soprintendenza speciale – non più unita con Napoli – insieme con gli organi preposti
            alla attuazione del Grande Progetto Pompei: non solo il Comitato di pilotaggio e il
            Gruppo di lavoro istituiti nel 2012, ma anche l’Unità Grande Pompei, con il relativo
            Comitato di gestione, il direttore generale del Progetto e il vice-direttore. Al fine di
            assicurare il coordinamento tra tutti questi soggetti, il d.l.
            n. 91 ha puntato su uno strumento, il piano strategico, da approvare tramite un
            procedimento semplificato, che dovrebbe essere assicurato dal Comitato di gestione quale
            «Conferenza di servizi permanente».
Le passate esperienze, però, non erano di buon
            augurio. La legge n. 352 del 1997 aveva previsto, accanto al soprintendente, la figura
            di un direttore amministrativo (c.d. city manager). Una scelta in
            linea teorica non errata, purché tale ruolo fosse svolto da profili professionali che
            integrassero quello del soprintendente: già nel 1900 Paolo Orsi scriveva di come
            le
alcune settimane passate in mezzo alla burocrazia di Napoli e
                Pompei mi convincono più che mai, che, almeno per un biennio, il nuovo direttore
                deve essere non già uno scienziato, ma un rigido e severo burocrate; varcando il
                gran portone, cessa, e per sempre, lo scienziato[16].


D’altra parte, il principale limite della
            operazione avviata nel 1997 è stato correttamente identificato nel fatto di non aver
            affidato alla nuova soprintendenza anche la diretta gestione del personale[17]. Un limite questo che il d.l. prova a risolvere fornendo due strutture di
            supporto al direttore e all’Unità Grande Pompei. Ma perché allora costruire un nuovo
            apparato per la gestione del sito? Non bastava rafforzare con personale gli uffici
            esistenti?
Una risposta può essere trovata nei numerosi
            problemi che caratterizzano l’area di Pompei ormai da secoli.
Il primo è quello della criminalità organizzata.
            Era già Benedetto Croce a denunciare la «più lurida camorra massonica» che comprometteva
            la gestione degli scavi e del Museo di Napoli[18]. In tempi più recenti, il consiglio comunale di
            Pompei è stato sciolto nel 2001 e commissariato per tre anni[19]. Ancora nel luglio 2013 la Direzione investigativa antimafia-centro
            operativo di Napoli ha rappresentato alla Prefettura l’esigenza che i filmati delle
            videocamere di sorveglianza degli scavi fossero conservati per il periodo di tempo
            necessario alla verifica delle persone e delle targhe dei mezzi che accedono ai cantieri[20]. Non può allora sorprendere – e anzi in qualche modo è l’emblema della
            gravità della situazione in cui si è giunti – che l’art. 1 del d.l. paventi il rischio
            di infiltrazioni criminali e che i due direttori del Progetto che si sono succeduti sono
            entrambi generali dell’Arma dei carabinieri.
Un secondo problema, in parte collegato al primo,
            è la sostanziale assenza dell’amministrazione locale nel valorizzare i dintorni
            dell’area archeologica. Il piano regolatore di Pompei risale agli anni Ottanta e il
            nuovo piano urbanistico comunale (Puc), adottato anni fa, non è ancora stato approvato[21]. Continuano a verificarsi numerosi abusi edilizi[22] e in passato il Ministero ha più volte dovuto annullare i nulla osta
            paesaggistici rilasciati dall’amministrazione locale[23]; senza dimenticare che Pompei fu tra i comuni che impugnò il decreto Galasso
            del 28 marzo 1985 con cui veniva dichiarato il notevole interesse pubblico dell’intero
            territorio, precedentemente alla approvazione della legge n.
            431 del 1985[24]. Appare allora più chiaro perché il d.l. valore cultura abbia previsto due
            piani strategici, in sostituzione degli strumenti urbanistici e al fine di supplire alle
            carenze dell’amministrazione locale[25]. Non a caso, già nel d.l. 64 del 2011 era stato disposto che gli interventi
            del Grande Progetto ricadenti all’esterno del perimetro delle aree archeologiche sono
            dichiarati indifferibili e urgenti e possono essere realizzati in deroga agli strumenti
            urbanistici, sentiti la Regione e il Comune territorialmente competente[26].
Un terzo problema attiene alle disfunzioni
            organizzative e procedimentali che contraddistinguono la gestione del sito[27]. Non solo i profili riguardanti il personale, già evidenziati con
            riferimento alle scelte del 1997, e che hanno richiesto un apposito intervento
            legislativo nel 2011 per rendere possibili nuove assunzioni[28]. Enormi sono anche i ritardi nelle procedure di appalto di lavori e servizi,
            procedure quasi sempre accompagnate da contenzioso[29]. Sono esemplari, al riguardo, le vicende della Casina dell’Aquila,
            costruzione del ‘700 che domina gli scavi: dapprima la gara per il servizio di
            ristorazione è andata deserta, con conseguente affidamento
            tramite procedura negoziata[30]; questo è stato poi revocato dal Commissario straordinario dopo aver
            ricevuto una informativa antimafia c.d. atipica sull’impresa affidataria; la revoca è
            stata successivamente annullata dal giudice amministrativo[31], sicché il luogo, un tempo anche usato per convegni, è rimasto a lungo
            inutilizzato. Analoghi contenziosi hanno caratterizzato altre gare, da ultimo il bando
            per i servizi di biglietteria e altri servizi aggiuntivi, giunto – insieme ai bandi di
            altri siti – dinanzi all’adunanza plenaria del Consiglio di Stato[32].
Il risultato di tutto ciò è che, ancora alla data
            del dicembre 2013, negli scavi di Pompei le fognature non esistevano e i bagni erano mal
            funzionanti; vi era un solo punto ristoro; vi era una sola libreria di neanche 40 metri
            quadri e mal fornita. Una situazione non così diversa da quella descritta a inizio ‘900,
            quando i visitatori si lamentavano della carenza di guide e dei troppi divieti di accesso[33]. In aggiunta vi sono i difficili rapporti sindacali, che hanno portato a
            scioperi e chiusure del sito, con conseguenti minacce di class
                action[34]. E i guai maggiori non riguardano tanto gli scavi, quanto il contorno: basti
            menzionare la inadeguatezza della rete di trasporto[35]. 
Oltre a questi fattori endogeni, vi sono le
            pressioni esterne internazionali. Il crollo della schola
                armaturarum nel 2010 ha determinato l’avvio delle procedure di
                monitoring UNESCO e hanno portato il Governo italiano ad
            attivarsi per reperire fondi e approvare il Grande Progetto. Il nuovo Piano di gestione
            del sito è stato firmato entro la fine del 2013, come richiesto.
            L’UNESCO continua a vigilare e, a séguito dell’esito favorevole
            della ispezione condotta nel novembre 2014, ha da ultimo fissato la scadenza del
            dicembre 2016 per verificare che lo Stato italiano avrà davvero compiuto tutte le
            operazioni necessarie per la salvaguardia del sito[36]. 
In tale contesto, la struttura del Grande Progetto
            – seppur con i limiti indicati – ha avuto il pregio di fronteggiare congiuntamente i
            problemi esposti – criminalità organizzata, assenza delle amministrazioni locali,
            inefficienze amministrative, urgenza UNESCO –, un’esigenza che non poteva essere
            soddisfatta con forme di commissariamento straordinario: ipotesi già dimostratasi
            fallimentare, oltre che di dubbia legittimità[37].
In particolare, il d.l. n. 91 del 2013 e il d.l.
            n. 83 del 2014, regolando anche i profili urbanistici di riqualificazione urbanistica e
            di risanamento ambientale, per un verso, hanno sottolineato la necessità di configurare
            appositi modelli organizzativi e procedimentali per la gestione dei siti UNESCO; per
            l’altro, hanno identificato la principale caratteristica del sito archeologico di
            Pompei, quello di essere una città «vera», che come tale dovrebbe quindi essere gestita[38].

4. Un modello
            replicabile?



L’assetto organizzativo del Grande Progetto, come
            visto, presenta aspetti positivi e altri migliorabili. Dopo un lento avvio, i risultati
            ottenuti sono stati molto buoni, anche grazie alla qualità delle persone chiamate a
            dirigere l’intervento: il successo dell’iniziativa dipende in gran parte dalle capacità
            del direttore e del soprintendente, i quali hanno instaurato una proficua
            collaborazione. In particolare, alla data del 31 agosto 2015, tutti e cinque i piani del
            Grande Progetto Pompei sono stati progettati e tutte le gare
            previste sono state bandite, per un importo pari a 139 milioni di euro, superiore dunque
            ai 105 milioni previsti dal Grande Progetto.
Ma i dubbi sull’impianto permangono e se ne è
            accorto lo stesso legislatore. Con il citato decreto legge n. 78 del 2015, è stata
            prevista la progressiva «stabilizzazione» della figura del direttore del Grande Progetto
            all’interno della Soprintendenza Pompei. In altri termini, è stata riconosciuta
            l’utilità di avere una «diarchia» in cui i compiti sono ben distinti: al direttore la
            gestione delle gare e della realizzazione degli interventi; al soprintendente la tutela
            e la supervisione sulla progettazione scientifica. Si tratta di un modello non molto
            lontano da quello immaginato nel 1997, quando venne previsto un
                manager amministrativo a fianco del soprintendente.
Sarà sufficiente? Probabilmente no. La soluzione
            della soprintendenza speciale, infatti, presenta due nodi che dovranno essere presto
            affrontati e risolti. E ciò vale anche per i musei dotati di autonomia che, seppur con
            problematiche diverse rispetto a Pompei, hanno la stessa natura giuridica[39].
Il primo nodo è quello del personale. L’impianto
            dell’autonomia non include le risorse umane, che restano quelle del Ministero. Per
            ovviare a questo problema, a Pompei sono stati trovati vari modi: nel 2011 fu ammessa
            l’assunzione di nuovi funzionari solo per l’area archeologica; nel 2014, con il d.l. n.
            83, è stata prevista la possibilità di conferire incarichi a tempo determinato per
            costituire una apposita segreteria di supporto alla progettazione (esperienza positiva,
            prorogata con il d.l. n. 78 del 2015); nel 2015, nell’ambito della progettualità del
            Grande Progetto, sono state impiegate circa 60 unità, reclutate da Ales s.p.a., per
            migliorare accoglienza, decoro e capacity building del sito. Il
            problema del personale, però, è ancora vivo. Finché Pompei resterà ufficio del Ministero
            e dunque interamente assoggettata alle regole previste per il personale statale, allora
            difficilmente potranno trovarsi soluzioni rapide.
Questo aspetto porta al secondo nodo, ossia la
            stessa natura giuridica della soprintendenza speciale. Il modello è quello degli uffici
            privi di personalità giuridica, ma dotati di autonomia
            contabile. Sostanzialmente è rimasta inalterata la scelta adottata nel 1997. La riforma
            del 2014 ha rafforzato la governance, prevedendo un consiglio di
            amministrazione più solido e aggiungendo un comitato scientifico. Può bastare? Non
            sarebbe preferibile giungere a forme di autonomia più avanzate? Se sì, la scelta – per
            Pompei, come per altri casi – non potrà ovviamente essere predefinita in astratto, ma
            andrà vagliata con molta cautela.
Qualora si voglia delineare un nuovo modello, le
            opzioni configurabili sono diverse, ma comunque riconduncibili a tre principali tipi di
            organismo. Il primo è l’ente pubblico, per cui alcuni siti potrebbero essere trasformati
            in appositi enti (si pensi al caso degli enti parco). Il secondo è il consorzio di
            regime pubblicistico, in cui lo Stato e altri soggetti (ad esempio Regione e Comuni)
            possono costituire un soggetto per gestire il sito, anche conferendo aree e risorse: una
            soluzione utilizzata per la Reggia di Carditello, ad esempio, e per l’area archeologica
            centrale di Roma. Il terzo, infine, è il modello Fondazione, con regime privatistico e
            la possibilità di avere anche soci privati.
È evidente che ognuna di queste opzioni mai potrà
            essere risolutiva di per sé, ma sarà condizionata dalle risorse finanziarie investite e
            dal capitale umano a disposizione. Ogni trasformazione giuridica effettuata in passato –
            entificazione o privatizzazione – si è sempre scontrata con carenze di fondi o
            difficoltà applicative per il trasferimento del personale. Ciò spiega anche perché per
            Pompei si è alla fine optato per un modello ibrido, in grado di rafforzare la struttura
            ministeriale con figure e professionalità esterne. Una conferma che nessun modello di
            gestione potrà funzionare in assenza di un Ministero efficiente, ricordando
[c]he quello che si pregia in questo mondo della cultura è
                l’iniziativa. L’iniziativa organizzativa e l’iniziativa operativa. Tutto il resto,
                non ci si illuda, con le leggi non si riesce a fare. Le leggi in questo campo non
                sono per regolare rapporti, ma per organizzare interventi; quindi
                sempre limitate a monte da qualcuno che deve dare i mezzi
                per organizzare gli interventi[40]. 
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[2]  Un’ottima sintesi è in V. Francola, La difficile
                        storia di Pompei, in I beni culturali tra tutela,
                        mercato e territorio, cit., pp. 271 ss. Un inquadramento storico
                    è in J.-A- Dickmann, Pompei (2005), trad. it., Bologna, Il
                    Mulino, 2007. Si v. anche la testimonianza di P.G. Guzzo, Pompei, tra
                        la polvere degli scavi. Essere soprintendente a Pompei: memorie umane e
                        professionali, Napoli, Valtrend, 2011. Da ultimo, le vicende di
                    Pompei sono ricostruite, con dovizia di dati e particolari, in Erbani,
                        Pompei, Italia, cit.

[3]  Decreto del 16 settembre 1860, citato in L. Jacobelli,
                        Pompei nell’Unità d’Italia. Gli eventi, i personaggi, la politica
                        culturale, Pompei, Flavius, 2011, p. 35.

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

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

[6]  Per un commento all’art. 1 del d.l. “valore cultura”, G.
                    Sciullo, La retorica dell’organizzazione: il “Grande Progetto
                        Pompei”, e G. Gherpelli, Nuovi mutamenti di rotta nella
                        gestione di Pompei, entrambi in «Aedon», 2013, n. 3.

[7]  Direttore è stato nominato Giovanni Nistri, generale
                    dell’Arma dei carabinieri, già responsabile del Nucleo di tutela del patrimonio
                    storico artistico. Nel gennaio 2016 è stato nominato Luigi Curatoli, anch’egli
                    generale dell’Arma.

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

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

[10]  Il direttore generale di progetto, in qualità di legale
                    rappresentante dell’Unità, è inoltre autorizzato a ricevere donazioni ed
                    erogazioni liberali, da parte di soggetti privati, finalizzati agli interventi
                    conservativi, di manutenzione e restauro dell’area archeologica di Pompei. Al
                    fine di assicurarne la tracciabilità, qualsiasi donazione o erogazione di
                    importo superiore a 1.000 euro deve essere effettuata tramite bonifico
                    bancario.

[11]  Art. 1, c. 1 e 3.

[12]  Mancano studi accurati sulla composizione della domanda
                    turistica per l’area archeologica dei Pompei. Vi è però l’indagine su
                        I visitatori del sito archeologico di Pompei.
                    Profilo, esperienze di visita e aspettative, condotta nel
                    giugno 2010 dall’Associazione Mecenate 90 e dal Dipartimento di Sociologia e
                    Scienza della politica dell’Università di Salerno, per incarico del Commissario
                    straordinario. Dei circa 55.000 visitatori censiti in un mese dal 9 dicembre
                    2009 al 6 gennaio 2010, pari al 94% degli ingressi totali, è emerso che
                    solamente il 3% ha pernottato a Pompei. 

[13]  W. Benjamin, Napoli
                        (1924), in Id., Opere complete. II. Scritti 1923-1927,
                        Torino, Einaudi, 2001, pp. 37 ss., qui p. 38; si legga anche Id.,
                            La scomparsa di Ercolano e Pompei (1931), in Id.,
                            Opere complete. IV. Scritti 1930-1931, Torino,
                        Einaudi, 2002, pp. 492 ss.

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

[15]  G. Sciullo, La retorica dell’organizzazione: il
                        “Grande Progetto Pompei”, cit., evidenzia le inadeguatezze del
                    disegno e le sue ricadute: un prevedibile dualismo tra direttore generale e
                    soprintendente, un rallentamento nell’attuazione del Progetto, la rinuncia a
                    definire un nuovo stabile assetto organizzativo per Pompei.

[16]  Lettera di P. Orsi a C. Fiorilli del 7/XII/1900 da
                        Pompei, su carta semplice, in ACS–CF, Sc. 41, citata da V. Nizzo,
                            Documenti inediti per la storia del medagliere del museo
                            archeologico nazionale di Napoli tra la fine dell’800 e il primo
                            ‘900, in «Annali dell’Istituto Italiano di Numismatica», 56,
                        2010, pp. 157 ss.

[17]  G. Gherpelli, Nuovi mutamenti di rotta nella
                        gestione di Pompei, cit., fa riferimento, al riguardo, al «frutto
                    avvelenato di un compromesso fra chi avrebbe preferito assegnare alla
                    Soprintendenza piena autonomia anche nella gestione del personale e chi non le
                    avrebbe voluto assegnare alcuna autonomia».

[18]  Si v. la lettera di Benedetto Croce a Corrado Ricci del 16
                    ottobre 1903, in Carteggio Croce – Ricci, cit., p. 175
                    (lettera n. 195). Croce entrò in forte polemica con l’allora direttore del Museo
                    e degli scavi, Ettore Pais, così come osteggiò, seppur in tono minore, il
                    direttore precedente, Giulio De Petra (si v. R. Martina, Croce
                        giornalista. Dal biennio rosso all’antifascismo, Napoli,
                    Editoriale scientifica, 2005, pp. 105 ss.).

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

[20]  A seguitò di ciò, la Soprintendenza, ai sensi degli artt.
                    17 e 154, c. 1, lettera c), del Codice per la protezione dei dati personali, ha
                    richiesto parere al Garante, che ha autorizzato la conservazione delle immagini
                    raccolte (parere 3 ottobre 2013, n. 2724840).

[21]  Al riguardo, si segnala la l.r. Campania n. 21 del 2003
                    (Norme urbanistiche per i comuni rientranti nelle zone a rischio vulcanico
                    dell’area vesuviana), con la quale, seppur tardivamente, è stato almeno vietato
                    per i comuni dell’area vesuviana, inclusa Pompei, l’incremento dell’edificazione
                    a scopo residenziale mediante l’aumento dei volumi abitabili e dei carichi
                    urbanistici derivanti dai pesi insediativi nei rispettivi territori.

[22]  Si v. da ultimo l’annullamento del permesso di costruire
                    con cui è stato realizzato il centro commerciale c.d. «La Cartiera»: Cons. St.,
                    IV, 22 gennaio 2013, n. 365.

[23]  Per es., Cons. St., VI, 6 maggio 2013, n. 2406, n. 2407 e
                    n. 2408, riguardanti la realizzazioni di chioschi ad uso commerciale.

[24]  Si v. Tar Campania, 19 giugno 1985, ord. n. 649, che
                    respinse l’istanza di sospensiva del decreto presentata dal Comune.

[25]  Uno studio su questi strumenti è ora in F. Cangelli,
                        Piani strategici e piani urbanistici. Metodi di governo del
                        territorio a confronto, Torino, Giappichelli, 2012.

[26]  Art. 2, c. 6, d.l. n. 64 del 2011, conv. l. n. 75 del
                    2011.

[27]  Le vicende sono accuratamente ricostruite da P. Ferri e L.
                    Zan, Pompei dieci anni dopo. Ascesa e declino dell’autonomia
                        gestionale, in Aedon, 2009, n. 1-2, e, per
                    il periodo precedente, si v. l’ampio studio di L. Zan e L. Paciello,
                        Rilanciare Pompei: anno zero. Le attese verso approcci manageriali
                        e forme moderne di accountability, in P. Guzzo, Pompei
                        1998-2003. L’esperimento dell’autonomia, cit., pp. 42
                    ss.

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

[29]  Si v., per es., Cons. St., VI, 5 marzo 2013, n. 1315,
                    riguardante una procedura di project financing avviata per
                    realizzare un’attrazione storico scenografica sulla distruzione di Pompei, da
                    effettuare all’interno del sito; Cons. St., VI, 25 marzo 2013, n. 1122, relativa
                    a una gara per l’esecuzione di lavori e la fornitura di opere edili e
                    impiantistiche per la realizzazione di edifici destinati a locali spogliatoio e
                    servizi igienici per il personale addetto ai servizi di vigilanza negli scavi;
                    Cons. St., VI, 13 febbraio 2013, n. 889, riguardante l’affidamenti di servizi
                    aggiuntivi; Cons. St., VI, 28 gennaio 2013, n. 509, relativo ai lavori di
                    restauro della Villa dei Misteri; Tar Campania, VII, 16 settembre 2009, n. 4974,
                    con cui il giudice ha respinto il ricorso avverso la revoca della concessione
                    del servizio di ristorazione, poi aggiudicato con gara ad Autogrill.

[30]  Su cui Tar Lazio, I, n. 35334 del 2010.

[31]  Cons. St., VI, n. 3999 del 2011.

[32]  Cons. St., ad. pl., n. 19 del 2013, che ha accolto il
                    ricorso del Ministero avverso le sentenze del Tar Campania che avevano annullato
                    i bandi (nn. 677 e 678 del 2012).

[33]  Si v. la lettera anonima pubblicata dalla Napoli
                        nobilissima, 1903, v. 12, n. 11, pp. 175 s., dal titolo “I guai
                    di Pompei”, in cui venivano attaccate le scelte compiute dall’allora direttore
                    Ettore Pais, aspramente criticato anche da Benedetto Croce (il testo è
                    consultabile all’indirizzo http://periodici.librari.beniculturali.it/PeriodicoScheda.aspx?id_testata=52).

[34]  La notizia è stata data da «Il Mattino» il 13 giugno
                    2013.

[35]  Nonostante i finanziamenti deliberati dal Cipe: si v. del.
                    31 luglio 2009, n. 54/2009 riguardante la ferrovia Circumvesuviana, che ha
                    stanziato circa 60 milioni di euro per l’opera.

[36] 
                    http://whc.unesco.org/en/list/829/documents/.

[37]  Sul punto, si v. Corte dei conti, sez. centr., adunanze
                    del 22 giugno e 20 luglio 2010, deliberazione n. 16/2010/P, con cui sono stati
                    ritenuti sostanzialmente assenti i presupposti per la dichiarazione dello stato
                    di emergenza dell’area archeologica di Pompei.

[38]  Punto più volte sottolineato in passato: si v. Zanardi,
                        Conservazione, restauro e tutela. 24 dialoghi, cit., p.
                    120. 

[39]  Cap. X.

[40]  M.S. Giannini, Ristrutturiamo
                            il Ministero dei beni culturali (1986), ora in
                            Scritti, VIII, Milano, Giuffrè, 2006, pp. 539 ss.,
                        qui p. 541.
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