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L’ organizzazione della tutela dei beni culturali ela sua riforma alla luce della
Costituzione.
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1. Che cos’e la tutela per la Costituzione

L’articolo 9, comma 2, della Costituzione prevetie da Repubblica...tutela il paesaggio e il
patrimonio storico e artistico della NazidHe In questa espressione il termine “tutela” ha un
duplice riferimento; in primo luogo si riferiscd’amsieme di principi e norme che il testo preseriv
che debbano essere adottati nel nostro ordinamahtfine di assicurare lintegrita e la
conservazione del patrimonio storico e artistictladdazione - si parla in tal caso di “normativa di
tutela” - e in secondo luogo si riferisce alla fiome amministrativa di esecuzione e coordinamento
di tutte le attivita previste dalla predetta noniveat con cui tale fine si realizza nei confronti de
beni appartenenti al patrimonio storico e artistietla Nazione- si parla in tal caso di “azione di
tutela”.

La normativa di tutela nel nostro Paese ha radioitonantiche che risalgono ai primi
provvedimenti dei papi del XV sec. volti a proteggée antichita di Roma e una sua storia che si
svolge con continuita fino a quando, con l'avvedila Repubblica, ha trovato una piu alta
affermazione di principio nella Carta costituzianaDi tale affermazione qui ci interessano
precipuamente le implicazioni che essa ha riguattiorganizzazione che deve assicurare I'azione
di tutela.

Per ricostruire tali implicazioni & necessario partlall'analisi del significato del termine stesso
“tutela” usato dal testo. Per comprendere meglmsanificato pud essere utile una considerazione
comparativa: nella nostra Costituzione ricorre \plte il verbo in terza persona singolare “tutela”,
il cui soggetto e “la Repubblica” — cioé il com@esdelle pubbliche amministrazioni - 0 un suo
organo particolare (il Consiglio di Stato, il Gomej, oppure, astrattamente, “la legge” o,
impersonalmente, I'ordinamento e I'oggetto varidedaninoranze linguistiche” allunita giuridica
ed economica’ del Paese’La “tutela” in generale & I'azione di protezioaadifesa dei soggetti

Y In questa sede non tratteremo in particolare dpiificita del paesaggio come oggetto di tutela,solo degli
aspetti organizzativi che la sua tutela ha in caermon quella del patrimonio storico e artistico.

2 La specificazione “della Nazione” indica che oggetella tutela & il patrimonio storico artistidgeanosciuto come
appartenente alla Nazione dall'ordinamento e presoe pertanto la sua positiva identificazione ani fi
dell'applicazione delle norme vigenti, cosi comeral@ssere identificato con provvedimenti positivipatrimonio
dell’'umanitd” tutelato dallUNESCO.

% In particolare: minoranze linguistiche (art. 8)cpaesaggio e patrimonio storico e artisticoaleizione (art. 9, c. 2);
liberta personale (art. 14, c. 2); figli nati fudel matrimonio (art. 30, ¢.3); lavoro (art. 351§; lavoro dei minori (art.
37, c. 3); artigianato (art. 45, ¢ .2); risparnfact. 47, c.1); giustizia nell'amministrazione (ar®0, c.1); unita giuridica,
economica e dei livelli delle prestazioni concetnediritti civili e sociali (art.120, c. 2).
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inidonei a provvedere sufficientemente a sé stekai Costituzione considera evidentemente tale
anche il patrimonio storico e artistico; i benitowdli che compongono quest’'ultimo non hanno
infatti una capacita di proteggersi da sé dai noesieagenti — materiali e umani - che possono
deteriorarli o danneggiarli in vari modi, e pervdlore culturale identitario che rivestono per la
Nazione la Costituzione li ritiene meritevoli dilgalica tutela.

Ma i beni culturali non sono in effetties nullius alla stregua dei “figli nati fuori del
matrimonio” abbandonati, in quanto hanno tutti uoppietario successore di quello originario.
Negli stati a ordinamento tradizionalmente liberaleme p. es. gli U.S.A., che non hanno una
legislazione ‘interventista’ in materia come la tnasil solo fatto che un bene ha un legittimo
proprietario basta a rendere impensabile un inteovdi tutela da parte dello Stato che incida o
limiti la sua libera disponibilita. Nel nostro Padgavece il potere dei proprietari sui loro beréne
limitato e condizionato dalla tutela che la Repudzbesercita su questi ultimi se sono beni cultural
La Costituzione italiana esclude cosi l'ottimistiearrealistico presupposto liberale per cui il den
culturale trova sufficiente tutela nell’interessa drivato proprietario stesso a conservarlo nalia
integrita per il suo intrinseco valore storico emmomico e adotta quello opposto, per cui il bene
culturale deve essere tutelato in prima person détiato in quanto la sua conservazione ed
integrita e di interesse pubblico, anche presciddetalla volonta in tal senso del suo possessore o
eventualmente addirittura in opposizione ad egsaps e conforme a tale interesse.

L’insufficienza sostanziale che per la Costituzittaana presenta 'affidamento esclusivo alla
tutela del bene da parte del proprietario, perectchiesto I'intervento complementare della tutela
pubblica, € motivata dal fatto che la tutela haogdetto beni che sono anche naturale oggetto di
legittimi interessi del proprietario 0 possessoreerdi da quello della conservazione, i quali
possono essere in contrasto con quest’ultimo. tedatael patrimonio culturale € certamente sentita
oggi da molti cittadini come un interesse pubbl@dtamente meritevole e anche come un dovere
personale nei confronti dei beni culturali in Iggossesso o esistenti nel loro ambito di vita e di
lavoro. Ma l'esperienza ci pone continuamente dnte al fatto che questi cittadini sono lungi
dall'essere la totalita della popolazione e cheesificano innumerevoli casi di comportamenti dei
possessori di beni culturali in parte o anche detotcontrari ai piu elementari canoni di
conservazione e integrita. Pertanto I'interventbadiitela pubblica prevista dalla Costituzione si
rende necessario per garantire I'esigenza di ceas@ne e integrita materiale dei beni culturali
non solo nei confronti degli agenti esterni (tempmbiente, danneggiamenti), ma anche nei
confronti di eventuali comportamenti dei possessontrastanti con tale esigenza.

Che il costituente fosse consapevole di tale ewatitdyche ha voluto prevenire radicalmente,
dimostrato chiaramente dal fatto che l'art. 9 nam gosto alcuna limitazione, condizione o
contemperamento alla tutela: non dice, p.es., ahRdpubblica tutela il patrimonio storico solo
entro certi limiti ovvero compatibilmente con altnieressi o volonta o per scopi diversi dallalaute
stessa. Ha semmai fatto I'inverso; ha imposto fitemperamento con l'interesse pubblico al diritto
di proprieta (inclusa quella dei beni culturalinece soggetto difniti allo scopo di assicurarne la
funzione sociale (art. 42) e all'iniziativa economica privata (corapa quella avente ad oggetto
beni culturali), che Hon puo svolgersi in contrasto con l'utilita so&alart. 41), conferendo cosi
all'interesse pubblico alla tutela dei beni cheestono interesse culturale una sostanziale
supremazia di principio su ogni altro interesse neha pubblico - come ha autorevolmente
riconosciuto la Corte Costituzionale in diverseteeme, a cominciare dalla n. 151/1986, che ha
affermato la prevalenza del valore culturale défipenio storico e artistico oggetto della tutesa
altri valori, ivi compresi quelli economiti

La tutela va per definizione oltre 'ambito deglteressi del proprietario nei confronti del bene
culturale e si pone anzi in linea di principio a@ch potenziale contrasto con gli stessi, in quanto
limita la disponibilitd del bene e impone prestatidi servizio pubblico al privato possessoida
per la Costituzione il rapporto fra la conservaei@nla fruizione del bene culturale non é quello di

* Enciclopedia del dirittos.v.

® |l Codice prevede I'obbligo per i privati propret di dare incondizionatamente accesso ai progmi bulturali solo
per gli archivi (art. 127), mentre per gli altpitidi beni I'obbligo sorge solo se su di essi écstdfettuato un intervento
conservativo o di restauro con il concorso totafmrziale dello Stato (art. 38).
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mezzo a scopo — la Costituzione non parla di fomeidel patrimonio e non ne fa espressamente lo
scopo della tutela - , bensi quello fra scopo eseguenza del suo raggiungimento. In altri termini:
la fruizione non € lo scopo primario della tutetaa € resa possibile dalla tutela. Mentre per
definizione la fruizione si riferisce a una tempuea e attuale ‘utilizzazione’ o ‘consumo’ del bene,
la conservazione — scopo diretto primario dell@leuper la Costituzione - tende ad assicurare la
permanenza e integrita del bene in un futuro iedidi principio illimitat8. La conservazione ha
quindi la conseguenza, o se si vuole lo scopo skci, di assicuraréa possibilitadella fruizione
del bene non solo nel presente, ma anche nel futurtbe pud avvenire pero solo se la fruizione
che via via se ne fa € compatibile con la consémnaz se non lo fosse, deve prevalere quest’ultima
anche fino al limite di escludere la prifna

In altri termini, nessuna generazione puo consideta destinataria finale della conservazione
del patrimonio, nel senso che abbia un diritto nmaggdelle altre a ‘consumarlo’ per fruirne, ma
dovra tramandarlo il piti possibile integro in siesiene illimitata ad altre generaziariPer questo
motivo il compito di tutela del patrimonio cultueaposto dalla Costituzione, che impone alla
collettivita il contemperamento delle legittime geize di utilizzazione e fruizione con I'obbligo
precipuo e prevalente della sua conservazione ieacdso e impopolare ed e una delle piu grandi
sfide che la collettivita deve affrontare.

2. Chi e come deve esercitare la tutela secondooktitizione

Durante i lavori della | Sottocommissione dell’Asgdea Costituente, i relatori Concetto
Marchesi e Aldo Moro avevano proposto una formwlagioriginaria di quello che poi diverra I'art.
9, la quale attribuiva allo Stato il compito defifarotezion&'® del patrimonio storico e artisticeti
tutto il territorio della Repubblicg espressione quest’ultima che, come spiego Maickea volta,
in relazione all’autonomia regionale che si staNeilendo nella Il Sottocommissione, immpedire
I'eventualita che la Regione possa disporre libezata dei propri monumeiitiTutto il mondo
accademico, a partire dallAccademia dei Lincei,geello degli operatori della tutela -
soprintendenti e funzionari, a partire dall’allataettore generale Ranuccio Bianchi Bandinelli -
sostenevano il mantenimento dell’attribuzione deflgela allo Stato come previsto dalle
fondamentali leggi del 1939, in considerazionealelevanza nazionale del patrimonio storico e
della necessita di assicurarne una tutela omogamnéatto il territorio contro le possibili deviagio
causate da interessi locali. Ma anche questa pi@posinvestita dall'acceso dibattito che si
sviluppo nella Costituente fra regionalisti e diatee I'autonomista Emilio Lussu, dichiarando di
rinunciare per quanto riguardava la tutela ad tesesaffinché fosse direttamente affidata alle

® Un tempo illimitato’ (privo di limite futuro prederminato) non & naturalmente un ‘tempo infinitoéternita (tempo
che non avra mai fine), ma ai fini pratici si ddvie prevedere che duri almeno qualche altro sethmgi.

”In tal senso vanno intesi i “fini di pubblica frivne” della tutela enunciati dall'art. 3 del Coelic

8 V. il caso delle Grotte di Lascaux, dove il pubblié stato escluso perché gli effetti della suagmea danneggiavano
irreversibilmente le pitture. La prima esplicitafidezione legislativa del termine “tutela” (nel sndi azione di tutela)
dell’art. 148 del d.lgs. n. 112/1998¢gni attivita diretta a riconoscere, conservare mtpggere i beni culturali e
ambiental) non condiziona la tutela ad altri scopi o intsresconferma questa lettura del testo costituzéona

° E bensi vero che anche la fruizione dei beni calituientra nello “sviluppo della cultura” che Repubblica deve
promuovere ai sensi del primo comma dell’art. eRamo tuttavia corretta I'interpretazione del@®to comma come
norma autonoma di valore incondizionato e non &ttai@ subordinata a quella del primo comma, innoidaratio di
questo e finalizzata allo sviluppo della personlaciteadino, mentre laatio del secondo comma ¢ finalizzata al valore
collettivo prevalente del mantenimento dell’idemtitazionale, che si fonda precipuamente sul pationoulturale
della Nazione (v. p. es. P. BucceMalorizzazione e fruizione dei beni culturali traggione diretta e indiretta2004
(ricerca  SSPA-SNA), p. 15, http://sna.gov.it/www.sspa.it/wp-content/upload4@@4/Capitolo_|_parte_II.pYlf
Pertanto si deve intendere che I'esigenza di fouiidel bene deve valere compatibilmente con édatutello stesso.

19| termine sinonimo piti appropriato “tutela” — cimeplicitamente richiama la nozione di “tutela” gidirodotta fin dal
titolo dalla legge I. n1089/1939 fu sostituito dalla “Commissione dei 18” di coorainento redazionale nel testo
finale e non si conosce l'autore di tale sostitneio
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Regioni, chiese di sostituire perdRépubblicd a “Statd nel testo, in modo da lasciare
“impregiudicata la questione dell’autonomia regiogia “per evitare confusioni ed equivtth.

In effetti invece I'equivoco — secondo una tipidatadine della politica italiana ai compromessi
intenzionalmente ambigui nelle forme, escogitatinpeviare questioni controverse lasciando aperte
soluzioni alternative fra loro - fu proprio intrai® da tale sostituzione, anche perché, data la
duplicita di poteri — normativo ed operativo — irateria di tutela sopra accennata, implicava
l'ulteriore possibilita di attribuire tali poteri aoggetti diversi nellambito della Repubblica, che
doveva riemergere, come vedremo, con la riformétaagnale del 2001. Cosi, né I'articolo 9, né
altra disposizione della Costituzione specificavaspressamente gli organi mediante i quali la
“Repubblica” — cioe I'ordinamento pubblico - avreb$volto le funzioni amministrative di tutela. Il
testo del 1948 si basava implicitamente sul cosidg®incipio ‘del parallelismo’ dell’attribuzione
delle funzioni legislative e amministrative nelleessa materia, che si deduceva, per quanto
riguardava lo Stato, dal fatto che alle Regionnerattribuite dall’art. 118, comma 1, le funzioni
amministrative nelle sole materie legislative adeeattribuite dall’art. 117, costituenti un gruppo
speciale espressamente distinto dalla generalité dwterie legislative che restavano pertanto
implicitamente attribuite allo Stato cosi come déative funzioni amministrative, salvo le deleghe
obbligatorie ed eventudfi

E bensi vero che nell'art. 9 la menzione deR&pubblici come soggetto della “tutela” doveva
intendersi nelle intenzioni di chi I'aveva proposi senso che tutte le sue componenti possono e
dovrebbero concorrere a realizzarla con rispegioteri e livelli di competenza, ma poi nel testo
finale dell'articolo — risultato, come si e dettdi un maldestro compromesso modificativo
dell'ultim’ora - non era stato inserito alcun piipio direttivo di ripartizione di tali compiti frde
dette componenti e quindi I'espressione del tudoggica ‘la Repubblica’ poteva oggettivamente
intendersi come riferita allo Stato-ordinamentoe dal testo non veniva distinto dallo Stato-
persona. Pertanto, in conformita con il principengrale del parallelismo delle funzioni implicito
nel testo del 1948, l'ordinamento ha sempre attobudi fatto esclusivamente ad
un’amministrazione statale dotata di organi pegfedistribuiti su tutto il territorio il compito
operativo della tutela. La normativa organica d@8d (le cosiddette leggi Bottd), che fa da
sfondo e implicito (attraverso l'identita della mamze di “tutela”) presupposto dell’art. 9, tramatada
sostanzialmente immutata fino al Codice dei beriucaii del 2004 che la riassume, é tutta
impostata a regolare il tradizionale ruolo esclasiello Stato in tale funzione e questa circostanza
si e talmente consolidata da essere considerataattoata anche nel regime repubblicano alla
costituzione materiale del nostro Paese, tantosplesso si € parlato di ‘costituzionalizzazione’
delle leggi Bottai avvenuta con l'art. 9 della Gadel 1948,

La riforma costituzionale del 2001, per quanto aigla le funzioni legislative, ha confermato
all'art. 117 I'attribuzione esclusiva allo Statollddegislazione sulla tutela dei beni culturalhe
previsto la concorrenza dello Stato e delle Regimilia legislazione sulla loro valorizzazione -
funzione introdotta cosi nel testo costituzionaf@aco della tutela, come se ne fosse indipendente
senza chiarire i rapporti fra le due funzioni fidgndo allo Stato il compito di stabilire i pripci

1 verbali dell’Assemblea Costituente, 30 aprile 194i. 9. Il fatto che lo statuto speciale delleili, approvato con
r.d.lgs. 15 maggio 1946 n. 455, all'art. 14, atinka gia alla competenza regionale esclusiva leer@ategislative di
“conservazione delle antichita e delle opere adisti e dei “musei e bibliotecHepud aver motivato ulteriormente la
scelta del termine “Repubblica” nell’art. 9.

12 ’art. 118 prevedeva la delega ordinaria a Prawirc Comuni delle funzioni amministrative delle Rej
l'attribuzione a Province e Comuni di funzioni anmistrative nelle materiedi interesse esclusivamente locase cui
le Regioni avevano il potere legislativo e la dalegentuale di funzioni amministrative dello Stalie Regioni.

13 L. n. 823 Riordinamento delle Soprintendenze alle antichitallarte); I. n. 1089 Tutela delle cose d’interesse
artistico o storicy e n. 1497 Protezione delle bellezze natujalalle quali va aggiunta la I. n. 200Blyovo
ordinamento degli Archiyj che ha esteso la tutela agli archivi degli entiblici non territoriali (gli archivi degli
enti locali erano gia tutelati dalle norme precdderamite gli archivi di Stato) e agli archivi pati di notevole
interesse ed istituito a tal fine le Soprintendesuzdivistiche. La tutela sugli archivi é stata poidinata dal d.p.r.
delegato n. 1409/1963.

14 p es. S. SettisUna riforma dei beni culturali che tratta il paesgig come una ‘bad compariy“La Repubblica”,
4.2.2016, p. 37.
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direttivi e alle Regioni le norme attuative in nrée Per quanto riguarda la funzione
amministrativa di tutela, la riforma del 2001 noa tuttavia voluto né mantenere I'impianto del
testo del 1948 che l'attribuiva implicitamente aBtato, né formalizzare specificamente per i beni
culturali la predetta ‘costituzionalizzazione’ nrédée che I'attribuiva parimenti allo Stato e ha
invece introdotto all’art. 118 un nuovo principiergerale di ripartizione dei compiti amministrativi
fra le componenti della Repubblica rispetto al dedel 1948, il principio di ‘sussidiarieta’,
dell'introduzione del quale nella Carta si eradgttecipuo paladino in sede legislativa il politico
cattolico Leopoldo Elif. Si tratta di un criterio di tendenziale decenteam dei compiti — non
solo all'interno dell’ordinamento pubblico ma andhe enti pubblici ed enti privati, associazioni e
formazioni sociali - che rovescia il tradizional&erio ‘residuale’ di ripartizione delle competenz
fra il livello centrale e i livelli periferici peordine di livello istituzionale, per cui a questtimi
spettavano i compiti che non erano stati espressmattribuiti al primd®. Il principio di
sussidiarieta prevede, inversamente, che in prétag@za tutti i compiti siano attribuiti al livellziu
basso e diffuso e che il trasferimento eventualeaxzionale di alcuni di essi ai livelli piu adti
centrali debba essere giustificato da specificlygors di necessita o opportunita. Tale principio,
come applicato dalla Carta, prevede (art. 118, carijrche: Le funzioni amministrativirelative
alle materie legislative attribuite allo Stato @atl 117]sono attribuite ai Comuni salvo che, per
assicurarne l'esercizio unitario, siano conferitePaovince, Citta metropolitane, Regioni e Stato,
sulla base dei principi di sussidiarieta, differeazone ed adeguatezzava qui i riformatori del
2001 hanno operato in modo eccessivamente sommanstanzialmente ambiguo e inadeguato. I
nuovo testo dell'art. 118 infatti, negandr abruptal principio del parallelismo fra attribuzione di
funzioni legislative e amministrative e capovolgenitbrdine discendente di attribuzione delle
funzioni per livelli istituzionali che ispiravana ICostituzione del 1948, attribuisce in prima igtan
ai Comuni addirittura tutte le funzioni amminisivat relative alle materie legislative riservateoall
Stato di cui all'art. 117, fra cui, oltre alla tigedei beni culturali e paesaggistici, sono: pcditi
estera e rapporti internazionali dello Stato; rapmtllo Stato con I'Unione europea,; diritto dilas
e condizione giuridica dei cittadini di Stati noppartenenti all’'Unione europea; immigrazione;
rapporti tra la Repubblica e le confessioni rebgipdifesa e Forze armate e sicurezza dello Stato.

Il nuovo testo del 2001 si limita alle citate eniazoni di principio e non indica espressamente
qguali funzioni debbano essere riservate ai livaliperiori a quello dei Comuni, né sono state poi
emanate leggi ordinarie attuative della riforma2@01 in tal senso che eccepiscano espressamente
che le funzioni amministrative nelle materie naaiortradizionali sopra elencate norscho
attribuite ai Comuri — come indubbiamente dispone in modo imperativauovo testo — ma
continuano ad essere attribuite allo Stato comeepi@no tutte le leggi precedenti alla riforma del
2001 rimaste in vigore, che dovrebbero intenderse ttendenzialmente annullate, insieme con le
nuove ove diverse, dalle nuove previsioni costdanali. Cosi l'attuale esercizio di tali funzioni
amministrative da parte dello Stato non gode dnfde copertura costituzionale e, sempre sotto |l
profilo costituzionale, avviene solo di fatto.

La stessa situazione vale in particolare anchéaperateria della tutela dei beni culturali. L’art.
118, al terzo comma, del testo del 2001 prevede'lchdegge statale disciplina forme di intesa e
coordinamentdfra Stato e Regionihella materia della tutela dei beni culturgliintese che si
devono intendere riferite al solo aspetto ammiaisto, essendo quello legislativo espressamente
riservato allo Stato. Tale norma reintroduce pesdia materia dei beni culturali, sostituendo come
forma dell’atto una negoziazione bilaterale in loodel provvedimento unilaterale, la facolta
generale di delega da parte dello Stato di sueidnnamministrative alle Regioni del testo del
19487, in deroga alla norma pili generale del comma 1teftb stesso del 2001 citata, che in
materia di funzioni amministrative delle Regioniepede non accordi bilaterali, ma solo

13| principio & sorto nell’lambito del magistero &@le pontificio,a partire dallaRerum novarurhdi Leone XlII del
1891 e in ultimo definitosi con I'enciclic@entesimus annuEmanata da Giovanni Paolo Il nel 1991 in occasione
del centenario.

1% Principio ancora valido riguardo alle funzioni iglgtive per l'attuale art. 117, comma 3, che dit®petta alle
Regioni la potesta legislativa in riferimento adnbgnateria non espressamente riservata alla legisiae dello Statb

7 Art. 118, comma 2:l%o Stato pud con legge delegare alla Regione lesir di altre funzioni amministrative
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un’attribuzione imperativa da parte della leggecaso di necessita daSsicurarne I'esercizio
unitario” (a livello regionale). La stipulazione da partelld Stato di forme di intesa e
coordinamentd con le Regioni presuppone un’espressa attribezialio Stato delle competenze
amministrative sulle quali € autorizzato a stipellaccordi, che il precedente comma 1 e la legge
ordinaria di attuazione costituzionale pero nonneamai attribuito formalmente, per cui lo Stato
non dispone ancora in effetti di competenze aminatise da negoziare in materia di beni culturali
attribuite formalmente ai sensi della stessa nauadtesto del 2001) che prevede le intese.

Non essendo mai (per fortuna) stata formalmentmttta riforma costituzionale del 208 1di
fatto nulla € cambiato riguardo alle funzioni amistirative dello Stato, e in particolare riguardo a
guelle relative alla tutela dei beni culturali,i& generalmente e tacitamente fatto affidamenita su
permanenza come costituzione materiale dell’ordar@m del 1948, formalmente soppresso, ma
non sostituito da un altro effettivo da parte defiarma del 2001, nel quale, come in tutti in itgt
Stati di diritto conosciuti, erano attribuiti altato i compiti che nel processo storico dellal@ivi
umana esso € appunto nato precipuamente per s¥olbgle costituzione materiale a ben vedere
viene anche implicitamente ed ineludibilmente &chata dal principio riconosciuto dal nuovo testo
del 2001 della necessita di assicurare I'eserainitario delle funzioni amministrative, deltatio
del quale il testo del 1948 costituiva la realizaae compiuta.

La discrepanza fra costituzione legale e costinziomateriale che e stata cosi
sconsideratamente introdotta da questa maldesivams, ispirata in modo irrazionalmente
sommario e ideologico a un principio — quello deallessidiarieta — che invece richiedeva ben piu
approfondita riflessione e applicazione ben pided#nziata per funzioni e loro livelli a seconda
delle effettive opportunita, puo in parte spiegéesiendo conto che la riforma del 2001 fu imposta
unilateralmente al limite del termine della legista da una ristrettissima maggioranza (5 soli voti
di scarto alla Camera), senza un adeguato prelimiampio dibattito nemmeno lontanamente
paragonabile a quello che precedette la Carta €48.11l risultato paradossale € stato che il
principio di sussidiarieta, cosi irrealisticamembposto, € rimasto lettera morta e Comuni, Province
e Regioni non hanno mai concorso e non concorragora in alcun modo all’azione di tutela dei
beni culturali sul territorio, anzi, a quanto semlanno accettato volentieri la restituzione della
tutela dei beni librari non statali allo Stato,tan poche Regioni addirittura di fatto mai esetaita
operata da una recente letjge

Pertanto, nell’oggettiva indeterminazione in cuinilovo testo del 2001 dell’'art. 118 lascia
I'attribuzione dei compiti amministrativi di tutela in mancanza di leggi attuative in materia, che
comunque dovrebbero inevitabilmente tener contdedesigenze di unitarieta cui risponde la
‘costituzione materiale’ vigente, ai fini della pente trattazione terremo per fermo senza ulteriori
argomentazioni che le funzioni amministrative deta debbano rimanere esclusivamente in capo
allo Stato anche per il testo vigente della Cozittioe, come d’altra parte ha ritenuto il legislator
ordinario nel successivo Codice dei beni culturdligs. n. 42/2004, che é tutto impostato su tale
presupposto.

Va tenuto presente in merito che la recentissifisania costituzionale Renzi-Boschi del 2615
all’art. 32 (Modifica dell'articolo 118 della Costizione) non prevede di modificare la norma di
attribuzione in prima istanza delle funzioni amrsirative ai Comuni di cui al comma 1 dell’art.
118, lasciando immutata la grave oggettiva indetemmone esistente al riguardo sopra descritta.
Questa riforma prevede peraltro di introdurre dievanti innovazioni in materia di beni culturali e
paesaggistici: 1) all'art. 31 (Modifica dell’'art11 della Costituzione) prevede di sottrarre alle
Regioni la materia legislativa concorrente delléoriazazione dei beni culturali ad esse attribuita

18 per quellomeostatico fenomeno sociale che i giughiamano ‘reazione dell'ordinamento’ alle norimazionali,
illogiche e incompatibili con esso.

1911 decreto-legge n. 78 del 19 giugno 2015, coriteeron legge n. 125/2015, all'art. 16, commaséxies (introdotto
senza dibattito con emendamento dei relatori in @@sione)ha trasferito la competenza della tutela dei bibnati
non statali dalle Regioni (cui era stata delegatd>dP.R. n. 3 del 14/1/1972) allo Stato con efféthimediato.

2 «Testo di legge costituzionale” approvato dallax@ea il 12 aprile 2016, non promulgato, pubblicsauth G.U. n. 88
del 15 aprile 2016 e soggetto a referendum confizranai sensi dell’art. 138 della Costituzione.
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dalla riforma del 2001, che viene attribuita inlesiva allo Stato, e assegna in suo luogo la pitest
legislativa esclusiva nella nuova materia dirdmozione dei beni ambientali, culturali e
paesaggistici 2) all'art. 32 prevede di aggiunge ai “beni cullli” come possibile oggetto delle
intese di ‘coordinamento’ Stato-Regioni in mateatiautela di cui all’art. 118 anche ipaesaggit.
Una valutazione approfondita sulle potenziali iecide o interferenze di queste innovazioni
sull’esercizio della funzione statale di tutelalasanche in ragione della loro genericita di ppre
— per cui tutto dipendera da se e come questegiwaviverranno attuate -, dai limiti che si pone |l
presente lavofd. Non sembra d'altra parte che tali innovazioni d@m a modificare
sostanzialmente in alcun modo la sopra descritt@zbne generale dell’attribuzione delle funzioni
amministrative di tutela allo Stato da parte debastituzione materiale’ vigente, che e |l
fondamento dell’organizzazione della tutela diquii ci occupiamo.

3.1 modelli costituzionali di amministrazione stataléa tutela

Possiamo a questo punto chiederci quale modellandninistrazione statale della tutela del
patrimonio culturale sia desumibile dal testo d¢agitonale e sia il piu adeguato al nostro
ordinamento in base a quanto finora esposto. Lateoione in effetti ha considerato due modelli
generali alquanto diversi di amministrazione séfall primo & il modello tradizionale cavouriano
richiamato dall'art. 95, che vede sostanzialmen&d'amministrazione statale articolata in
amministrazioni ministeriali I'apparato strumentell'attuazione della politica del govefio

Un altro modello alquanto diverso, certamente piafarme ai criteri di equilibrata separazione
dei poteri e di democraticita dell’organizzazionéblica che ispirano la Carta del 1948, e quello
implicitamente configurato dagli artt. 97 e?48i quali fissano criteri oggettivi di imparzialita
dellamministrazione — anche nei confronti di séssa come ‘persona’ giuridica —, di buon
andamento e di legalita, cioé di determinazioneetigg da parte della legge delle competenze
degli uffici e delle procedure operative, tutti mmpi che presuppongono una sfera di relativa
autonomia rispetto alla mera funzione di esecuzideke direttive del governo di turno. In
particolare anche i funzionari, che in base all&® devono essere assunti in esito a concorsi
pubblici (e non scelti su base fiduciaria dal gowedi turno) e devono essere all’esclusivo servizio
della Nazione (e non solo del governo di turno)osdalla Costituzione concepiti come un corpo
garante dell'imparzialita della pubblica amminigtoae nei confronti dei cittadini.

Tale modello configura la pubblica amministraziqmettosto come un ‘potere amministrativo’
relativamente autonomo dal potere politico eseoutregolato e organizzato direttamente dalla
legge e non discrezionalmente dal potere esecuti@oguale deve bensi attuare le direttive, ma
solo in quanto e nei modi in cui tale compito evig® e regolato dall’ordinamento secondo il
principio di legalita. Un’attuazione del principfondamentale di relativa separazione e autonomia
funzionale dellamministrazione dalla politica, p&ri ai ministri spetta il solo potere di indirizzo
generale, fissazione degli obiettivi e controlloi desultati, mentre ai dirigenti spetta la

2L Sj pud intanto genericamente osservare che la ‘prane’, se intesa in senso proprio, appare conaefumzione
indiretta, non implicante interventi materiali sheni culturali, per cui non sembra presentare uotergiale
significativa incidenza sulla tutela degli stegsétsante allo Stato. L'interferenza con le funziamministrative dello
Stato si potrebbe verificare eventualmente se lgidRe pretendessero di svolgere funzioni amministeaesclusive
sulla promozione dei musei e altri luoghi dellatard statali. Per quanto riguarda l'inclusione gdatsaggio fra gli
oggetti di accordi sulla tutela, si ricorda chec@@perazione Stato-Regioni in materia & gia prewstl'art. 133 del
Codice e ha avuto esiti differenziati da censiverficare.

22y, p.es. R. Garofoli, G. Ferratjanuale di diritto amministrativoNel Diritto ed., Roma, 2008, p.72.

% | a legge sarda n. 1483 del 23 marzo 1853 (legg® @) concentrd tutta I'amministrazione dello Stataministeri
basati sui principi della responsabilita dei mimisiei confronti del Parlamento e dell’'uniformitaneninistrativa. La
legge disponeva all'art. 1 ché Ministri provvederanno allAmministrazione cenligadello Stato per mezzo di Uffizi
posti sotto I'immediata loro direziohell modello organizzativo era quello gerarchicramidale di derivazione
napoleonica (ministro, direttore generale, capadsitime, capo sezione), che doveva assicurare lancia fino al
livello operativo della catena di trasmissione @eliirettive e degli ordini e delle responsabiliex [a loro esecuzione.
24«1 pubblici uffici sono organizzati secondo dispasit di legge, in modo che siano assicurati il bumdamento e
limparzialita dell’lamministrazione. Nell’'ordinamém degli uffici sono determinate le sfere di corepet, le
attribuzioni e le responsabilita proprie dei funzai.” “| pubblici impiegati sono al servizio esclusivoldélazione”
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determinazione e adozione di tutti gli atti amnii@Bvi esecutivi, & stata introdotta con I'artdél
d. Igs. n. 165/2001. Il principio di separaziondalpolitica dal’amministrazione e stato poi sempr
tanto sbandierato e ripetuto nelle premesse dinmamnevoli provvedimenti, quanto in effetti
largamente aggirato dal potere politico. Cio € awe in molti modi, anzitutto gonfiando gli uffici
di supporto diretto dei ministri (segreterie, gain uffici legislativi, consulenti e dirigenti ditaff
e di progetto, commissioni speciali, consulenti defega a elaborare testi normativi ecc.) fino alla
dimensione di un effettivo ministero nel ministaiee svolge, ben oltre a quelli di solo indirizzo
politico e verifica dei risultati, tutti i compistrategici e di fatto anche gestionali generalneha
talora particolari considerati dal ministro di taressenziali ai fini politici. Questi vanno dalla
predisposizione di atti amministrativi normativegolamenti e bandi di concorso, alla scelta e
redazione di progetti di intervento e alla stipidae di convenzioni e accordi con soggetti terzi,
ecc., decidendo e predeterminando di fatto tartii at non solo rilevanti, che interessano
direttamente al ministro. L'altro canale di condizamento del potere politico € il sistema di fatto
generalizzato dspoil systedT per cui i dirigenti generali, che sono di esclasécelta e nomina
governativa, vengono in molti casi selezionati @stppiu rilevanti (0 per essi vengono addirittura
creati posti rilevanti) in base alla fedelta o mith politica col ministro di turno e comunque si
trovano in una posizione collettiva di quasi totalancanza di autonomia dal potere politico. Dato
il sistema gerarchico-burocratico nel quale si ¢@asto lospoil systemil potere politico puo
controllare a loro volta i dirigenti non generalperiferici intervenendo tramite i rispettivi diagti
generali superiori in tutti casi in cui sia intesa® positivamente o0 negativamente a qualche
provvedimento di loro competenza. In Italia infattin si € voluto mai far sviluppare una classe di
grands commische per oggettive e qualificate modalita di seleej elevata competenza
professionale, indipendenza e imparzialita, nomid@rosa tradizione deontologica professionale,
si fosse ricavata una relativa effettiva sferardsfigio e autonomia e una funzione di garanzikedel
esigenze del buon andamento dellamministrazioneordronti potere politico e della collettivita.

Non occorre a questo punto piu dilungarsi sui mgigr cui in base ai principi costituzionali
esposti il modello indicato di amministrazione deillitela dei beni culturali dalla Costituzione deve
ritenersi quello configurato dagli artt. 97 e 98lal€Carta. Il principio di imparzialita e relativa
autonomia dell’amministrazione dal potere esecuaiffermato in questi articoli corrisponde infatti
pienamente a quello configurato per I'azione delautiall’art. 9, che non distingue nella tuteladgra
diversi 0 eccezioni a seconda se i beni sono dprpta statale, pubblica o privata (tutti
costituiscono il patrimonio culturale della Nazign@&utti i beni culturali quindi devono essere
imparzialmente e generalmente tutelati allo stessdo in base alla legge, anche nei confronti degli
enti pubblici e locali o dello Stato stesso chesrano detentori, che a tal fine sono posti dalla
Costituzione sullo stesso piano dei detentori pisiyaer cui si richiede per il soggetto che esarcit
I'azione di tutela una corrispettiva autonomia dagdfti poteri che il governo esercita su tali eati
dallo stesso potere diretto che il governo, nellae ordinamento gerarchico ministeriale, esercita
nell'ambito della sua contingente politica sull’argzzazione della tutela. La ‘politica della tutela
per la Costituzione deve insomma coincidere semplénte con I'azione di tutela secondo la legge,
esattamente come la politica della giustizia denieaidere con la somministrazione della giustizia
secondo la legge, non essendo previsti né ammedisi Gostituzione sostanziali margini di
discrezionalita dell’'esecutivo nell’attuazione dirambe le funzioni dello Stato.

Il senso del combinato disposto degli articoli 9, ® 98 della Carta, in conclusione, € che
lamministrazione della tutela del patrimonio cu#tle dovrebbe costituire un “potere”
relativamente autonomo dallo stesso potere esecidid modello delle Autorita indipendenti. La
tutela, nel testo e nello spirito della Costitudprome si € visto, € un compito che non dovrebbe
essere condizionato o limitato da altri interesgilgici ad esso subordinati, come ha solennemente
affermato la Corte Costituzionale, e quindi non rebbe, se non in casi del tutto eccezionali

% | a Corte costituzionale ha dichiarato, con la sena 103/2007, illegittimo perché contrario al baadamento della
P.A. di cui all'art. 97 della Costituzione kpoil systenformale introdotto dal secondo governo Berluscam @& |.
145/2002, che prevedeva la decadenza automatitiactaico di tutti i dirigenti generali nel sesgasimo giorno dalla
sua entrata in vigore.
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riferibili a interessi pitl fortemente tutelati dalCostituzion®, essere soggetta alla comparazione
discrezionale con tali altri interessi di cui il @wno e pur legittimo portatore. Deve insomma
valere ai sensi dell’art. 9 una sostanziale limaiag, condizionata alla tutela dei beni culturdélla
stessa volonta del governo (espressa in formardandi gerarchici) nei confronti dei beni stessi, di
‘utilizzarli’, manipolarli o decidere in qualunqueodo direttamente per motivi politici gli intervent
incidenti sul loro stato di conservazione (esattame&ome, nell’ambito della tutela della salute, il
governo non & competente e non deve interferiré Bugrventi chirurgici che si praticano negli
ospedali pubblici), alla stessa stregua della #midne della volonta popolare che la Costituzione
prevede all’art. 75, non ammettendo il referendwpagbare abrogativo per le leggi tributarie e di
bilancio, di amnistia e di indulto. Come non e aragae un’incidenza della volonta popolare
sull’operativita della legge e dellamministrazioie tali materie, cosi in materia di tutela si
dovrebbe conferire a un soggetto istituzionale cetente e indipendente da ogni particolare
volonta del potere esecutivo o politico di altreello il compito di assicurare con assoluta
imparzialitaerga omnegjuesta funzione nel solo rispetto della legge.ddéot la tutela, compito
irrinunciabile dello Stato, per la Costituzione debhbe essere esercitata ai fini dellillimitata
conservazione del patrimonio culturale nel futusolesivamente secondo i principi di competenza,
legalita e terzieta, alla stregua della giurisdiziesercitata dal potere giudiziario, da un’aworit
indipendente o quanto meno da un’agenzia autonop@adtere tecnico e culturale regolata solo
dalla legge, che possa operare in modo completamedipendente e imparziale. Per assicurarne
'autonomia sotto questo aspetto, 'amministrazidogrebbe essere guidata non da rappresentanti
o delegati politici del governo in carica, ma dgaon tecnici collegiali formati da rappresentanti
della comunita scientifica e tecnico-scientificd skettore selezionati oggettivamente per soli merit
o democraticamente eletti nella comunitad stessangposta da un corpo di dirigenti e funzionari
tecnico-scientifici di elevata qualificazione e quetenza, dotati di autonomia operativa e
responsabilita adeguate.

4. Le proposte di istituire un'amministrazione autorsoper la tutela e I'istituzione del Ministero
dei beni culturali

La Commissione parlamentare d’indagine “per laléute la valorizzazione del patrimonio
storico, archeologico, artistico e del paesaggr@s@duta dall'on. Francesco Franceschini, isétuit
nel 1964, condusse uno studio conoscitivo e prtigosisul tema della riforma del settore
pubblicato in tre grossi volumi nel 1967, che e a#to ineguagliato per ampiezza di
documentazione e approfondimento delle numerosstiQuetrattate e nella sua relazione finale si
e nettamente pronunciata per l'istituzione di ynec#fica e autonoma amministrazione della tutela.

Nella parte dedicata alle proposte di organizzazidell'amministrazione della tutela, la
Commissione, tenuto conto che la tutela costityise®ambito delle competenze e fini istituzionali
loro propri, un dovere di numerose amministraziemii e istituzioni, affermo di ravvisaretale
centro di riferimento degli interessi relativi attui beni culturali un’Amministrazione autonoma
dei beni culturali, concepita secondo la figura giata al nostro diritto positivo | principali
aspetti che giustificavano la proposta di un’amstimaizione autonoma erano per la Commissione
lautonomia finanziaria-contabile che la liberasgkai vincoli eccessivamente rigidi e
controproducenti della contabilita statale e nedesse I'azione molto piu pronta e flessibile, e
'autonomia di organizzazione interna, non vincalak modello ministeriale, che doveva a sua volta
improntarsi a criteri precipuamente culturali detta estranei alle tradizionali amministrazioni
pubbliche e ancor piu al modello ministeriale caiamo piu sopra descritto.

L’indirizzo politico e programmatico dellAmminisizione doveva secondo la Commissione
essere fissato da un organo collegiale, il Corwsiggizionale dei beni culturali, formato dai membri
dei Comitati di settore (docenti, esperti e funaioscientifici del settore), e da rappresentaatied
istituzioni che concorrono alla tutela dei beniterdli - una sorta di Parlamento culturale e

% per es. in casi in cui l'interesse della tutela panfiggere con diritti fondamentali inviolabiledcittadini o con gli
interessi alla difesa militare dello Stato.
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scientifico. 1l Consiglio nazionale avrebbe dovuawere una funzione consultiva e di
approvazione della programmazione, mentre '’Amntiasone autonoma sarebbe stata guidata da
un consiglio di amministrazione, il cui presideataebbe dovuto essere nominato dal Presidente
della Repubblica su proposta del ministro. Il Cghsi d’amministrazione doveva elaborare la
programmazione annuale per sottoporla al Consighzionale e predisporre ed emanare la
normativa regolamentare e organizzativa. Il coauianto generale della gestione
dellAmministrazione, a sua volta composta da Supndenze generali — una per ciascun settore
tipologico di beni culturali, compresa una per glichivi, allora dipendenti dal ministero
dellinterno — affiancate da ‘servizi generali’ winentali e amministrativi (p. es. legislativo,
personale, ecc.) sarebbe stato affidato a un Segrejenerale. Dalle Soprintendenze generali di
settore (corrispondenti alle direzioni generali oimte allora esistenti) sarebbero dipese le reti dei
rispettivi istituti periferici di tutela e consemiane (soprintendenze — per I'archeologia, pernibe
artistici e storici con i musei da esse dipendepdt, la tutela ambientale, per gli archivi e per le
biblioteché’-, archivi di Stato e biblioteche statali). Il gista periferico ricalcava per competenze e
ripartizione territoriale quello allora esistent®n il dettaglio non trascurabile della soppression
delle soprintendenze midfe a riprova di quanto la Commissione ritenesse nzsale la
strutturazione organizzativa a livello operativogldastituti per distinti settori di competenza
scientifica. Per quanto riguarda le soprintendeteé&;ommissione raccomandava infatti diof
adottare per l'organizzazione delle soprintendenzaduli stereotipi, come invece vorrebbe una
non felice tradizionk per cui esse dovrebbero potersi dotare di uficeparti anche differenziati in
ragione delle diverse necessita e situazioni. tistggndenti avrebbero dovuto riunirsi in conferenze
e consulte regionali per coordinare 'azione delata livello regionafé. | musei e i complessi
aperti al pubblico piu importanti avrebbero dovetsere uffici autonomi con propria gestione del
personale distinta da quella della soprintendenzifedmentc®.

Speciale attenzione I'ordinamento dell Amminist@s autonoma avrebbe infine dovuto avere
per l'alta selezione e qualificazione del persorsdentifico delle diverse specialita, per evitare
'esodo del quale verso I'Universita — allora endmn— avrebbe dovuto prevedere adeguati
incentivi e, precipuamente, analoghe carriere sifiglme a ‘ruoli aperti’ con severe prove selettive
per titoli ed esami per la progressione in carri@@le quali fosse previstd'dttribuzione delle
qualifiche superiori da equiparare alle situaziordei professori universitari, attesa la
qualificazione al massimo livello che esse richieale la formazione continua comdssibilita di
dedicarsi per alcuni periodi agli studi e alle riohe’ 3.

Le proposte meditate e organiche della Commisskna@ceschini hanno avuto la maggiore
influenza diretta su tutta la legislazione di tatsluccessiva, dal d.p.r. n. 805/1975 istitutivo del
Ministero fino al Codice dei beni culturali del 20@he ne riprende integralmente numerosi spunti,
mentre quella dell’istituzione dellamministrazioagtonoma non fu piu ripresa in alcuna forma dai
successivi riformatori del settore e rimase subatac Dopo questa convincente e promettente
premessa, infatti, la seconda Commissione mingeeRapaldo istituita nel 1971 presso il ministero
della Pubblica Istruzione col compito di elaboraredisegno di legge che attuasse le indicazioni
della Commissione Franceschini, per quanto rigunaxdarganizzazione della tutela lascio cadere
le principali innovazioni che questa aveva propastaonformandosi all’orientamento politico-
burocratico prevalente nellambito nel quale et#uga, propose nel 1972 la costituzione di un
ordinario ministero preposto alla tutela dei bartwrali.

" a tutela dei beni librari non era ancora stalaghta alle Regioni, istituite soltanto nel 1970.

% per |a salvezza dei beni culturali in Itali®oma, Colombo, 1967, 3 voll., Vol. I, p. 107.

# L’indicazione fu ripresa dal d.p.r. 805/1975 ctigagt. 35 ha istituito in tal senso il comitatogienale per i beni
culturali a cui sono succeduti analoghi organiengforme seguenti.

% gj trattava di un’autonomia operativa subordinai’ambito della soprintendenza, nel senso cheisehavrebbero
dovuto essere costituiti in organi distinti, se pempre da essa dipendenti, con proprio organitandio e direttore
responsabile con capacita di spesa, cosa che aon,erssendo articolazioni puramente interne eilfilindi un unico

organo, la soprintendenza. La Commissione riconas@gfatti I'importanza dello stretto coordinamerfta tutela e
conservazione assicurato dal modello tradizionagmprintendenza.

3 0p. cit.,Vol. I, p. 118.
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L'annuncio dell’istituzione del nuovo Ministero perbeni culturali col decreto legge di
delega (atto del tutto inusuale in materia) 14 miioee 1974, n. 657, poi convertito con legge 29
gennaio 1975, n. 5, che ne demandava l'ordinamantm provvedimento delegato successivo,
desto grandi speranze e illusioni per le dichianmaizdel ministro destinatario Giovanni Spadolini,
secondo cui avrebbe dovuto essere un ministeraid@ce ‘atipico’ che sarebbe stato impostato
precipuamente su criteri culturali anche sottadlfiio organizzativo.

L’effettivo quadro organizzativo del nuovo dicastemerse con il decreto delegato n. 805 del 3
dicembre 1975, che si avvalse largamente del lagtella seconda Commissione Papaldo. Il nuovo
Ministero era sostanzialmente una mera aggregazibelee tradizionali direzioni generali
preesistenti della Pubblica Istruzione (AntichitaBelle Arti, Accademie e Biblioteche) e
dell'Interno (Archivi), che rimanevano immutate, rpgse formalmente degradate dal d.p.r. n.
805/1975 a semplici ‘Uffici centrali’, e divenivamara, con le rispettive reti di organi centrali,
periferici e consultivi, ‘settori’ di beni in cul Ministero si articolava in una struttura miniséée
convenzionale omogenea alle altre e soggetta akelesime regole, limitazioni e pesanti
condizionamenti burocratici, tanto che fu per goedtfinita da Sabino Cassesgnd scatolone
vuotd. Il nuovo ministero presentava infatti ben podhatti innovativi rispetto all'ordinario
modello ministeriale, sostanzialmente solo alcaninateria di collegialita consultiva scientifica e
gestional&® aggiuntivi rispetto agli organi consultivi nazidindradizionali dei dicasteri di
provenienza confluiti nel nuovo Consiglio nazionaei beni culturali e nei suoi comitati di
settoré®. Quest'ultimo fu bensi istituito come organo cdtisa ampiamente rappresentativo delle
competenze, professionalita e istituzioni del settouna sorta di ‘parlamento’ dei beni culturali
secondo le indicazioni della Commissione Francesehn cui avrebbe dovuto aprirsi un confronto
in materia di tutela dei beni culturali fra i rappentanti di Stato, Regioni (da poco istituite)eat
locali che ne facevano parte. Il Consiglio nazienabn riusci tuttavia a svolgere tale ruolo, in
guanto non fu riconosciuto dagli altri soggetti plikdi come sede politica adeguata a tal fine, non
svolse un ruolo propositivo significativo mancardkdle strutture istruttorie adeguate a tal fine e
rimase un organo passivamente consultivo sull’@ndin amministrazione, incidendo anche ben
scarsamente sulle attivita di tutela, del tuttoasafm com’era dalla gestione delllamministrazione
che restava saldamente ancorata al modello polgerarchico-burocratico del tipico ministero
amministrativo.

Sotto I'operazione di facciata dell'unificazionel meiovo Ministero, le direzioni generali dei
ministeri di provenienza continuavano col nome Uffici centrali’, mediante le reti di organi
periferici dipendenti, ad attuare sempre le stgg®eedenti rispettive normative di tutela, ma
avevano perduto la relativa autonomia di cui godevaei ministeri di origine, dove dipendevano
direttamente dal ministro e gestivano integralmegiteffari generali e il personale degli uffici e
istituti dipendenti. Nel nuovo dicastero la gestiagenerale dellamministrazione, anziché essere
ripartita integralmente, come aveva indicato la @ossione Franceschini, fra le diverse direzioni
generali di coordinamento dei rispettivi settornftoiti, fu conferita a un’unica Direzione generale
sopraordinata, quella degli affari generali e d=lspnale, enorme struttura burocratica centrale che
e giunta in complesso a raccogliere circa 800 wihigersonale, insediata nel grande palazzo del
Collegio Romano e formata da impiegati amministratiel’analoga direzione generale della
Pubblica istruzione, che aveva competenza sole mediterie della Pubblica Istruzione e non sulle
Antichitd e Belle Arti, estraneitd che ne ha codtit una indelebile caratteristica origindfia
Questa struttura, che poi si € moltiplicata artiodiosi, a seguito delle diverse riforme, in
Segretariato generale, Direzione generale dell@rmgazione, Direzione generale del Bilancio e

%2 Erano previsti nuovi organi consultivi periferisilla gestione, come p.es. i Consigli di istitummposti dai
funzionari tecnici (non presenti in altri minisfedll’art. 33 e le Conferenze regionali dei capidlituto all’art. 35, le
quali perd non hanno mai funzionato effettivamentane gli organi simili loro successori, per totab@ancanza di
effettive e rilevanti attribuzioni decisionali daegcitare e di risorse da utilizzare.

3 Consiglio superiore delle Antichita e Belle Arti@onsiglio superiore delle Accademie e delle Bielihne del
ministero della Pubblica Istruzione, Consiglio sugre degli Archivi, con rispettive Giunte.

3 Gli impiegati della direzione generale della Pidzblstruzione furono incentivati al trasferimert® norme di legge
che lo favorivano con apposite facilitazioni di esso ai gradi superiori della carriera (artt. lefladl. n. 44/1975).
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Organismo indipendente di valutazione, ha sempneirito e ancora domina l'intera compagine
ministeriale, imponendo ad essa un costume ammatiigi (non certo della massima efficienza) e
una mentalita tipicamente burocratici ed emarginasgtematicamente di conseguenza tutte le
esigenze e le istanze specificamente legate alldcitd e scientificita delle attivita degli istitu
periferici e del personale scientifico che le seolg

La valutazione della complessa vicenda della cenfta dei diversi settori preesistenti nel
nuovo Ministero dei beni culturali ha dato luogolumghe discussioni e un suo bilancio piu
approfondito non puo svolgersi in questa sede. Mesitpuo certamente dire che la concentrazione
della loro organizzazione nel nuovo dicastero hi aaaggiore visibilita sociale e politica alla
tutela dei beni culturali, altrettanto certamentan rsi puo dire lo stesso per quanto riguarda
I'investimento in risorse finanziarie nella strutiunel suo funzionamento e nel suo personalegche
sempre rimasto scarso e largamente inferiore atgu@torre e a quanto si investe per analoghe
attivita culturali negli altri Paesi e di recengepartire circa dal 2000, € giunto progressivamante
tagli tali da stravolgerne I'assetto e compromatda funzionalita.

Ma con l'organizzazione del Ministero del d.p.r.8Q5 del 1975, per quanto riguardava le
aspettative dell’opinione pubblica qualificata dettore e del personale scientifico che vi operava,
soprattutto non si verifico quel riconoscimento effiettivo potenziamento istituzionale delle
precipue caratteristiche e prerogative culturaliledestrutture della tutela che vivamente si
attendev&. Su questo punto ci sarebbe da chiarire un eqoigbe ancora oggi in parte persiste
nella discussione su quella vicenda. L'operazionktipa compiuta per conferire I'incarico del
nuovo dicastero a Giovanni Spadolini dal governwdlore’ Moro-La Malfa, insediatosi nel
novembre 1974, fu I'enucleazione dalla precedentapagine ministeriale di un nuovo ordinario
ministero, per l'istituzione del quale ci si sedal lavoro della seconda commissione ministeriale
Papaldo, che aveva lasciato cadere gli aspettivatino della ben piu autorevole proposta della
Commissione Franceschini, da assegnare, nell’andkitaoto cosiddetto ‘Manuale Cencelli’, ad un
autorevole esponente del Partito Repubblicano. fQaes personalmente un illustre studioso che
dava affidamento di grande capacita per risolvepeoblemi di avviamento di un dicastero che
aveva prevalenti compiti culturali ed era composk® personale scientifico fra il quale si
annoveravano studiosi di fama nazionale e inteomateé. Ma la pur plausibile idea che tale
Ministero avrebbe dovuto essere un organismo inchgeamodo o misura ‘atipico’ e impostato
anche sotto il profilo organizzativo e funzionaée@ndo criteri culturali e scientifici, che in qciaé¢
misura lo stesso Spadolini aveva contribuito immente a diffondere, non aveva in realta alcun
fondamento nella effettiva volonta politica del gavo e nemmeno in quella dello stesso Spadolini,
che approvo pienamente senza sollevare alcuna ipabbbiezione sulla sostanziale elusione
dell'esigenza di ‘atipicitd’ da parte del regolarteenstitutivo d.p.r. n. 805/1975, da cui usci una
pesante organizzazione burocratica ministerialettafffin dall’origine dalle distorsioni sopra
descritte. Non risulta, insomma, da alcun documelelbepocd® che il ‘fondatore’ del Ministero

% Tale aspettativa si formd specialmente fra glhauisti di Stato, allora dipendenti dal Ministereltinterno, dove la
direzione generale degli archivi fruiva di una Eautonomia; i suoi istituti periferici (archivi 8tato provinciali e loro
sezioni staccate, 17 scuole di archivistica, 18riaimdenze regionali) non dipendevano dalle phafet gestiva
autonomamente il suo personale con il parere @iliata del Consiglio superiore degli archivi sulidative questioni
generali e godeva di prestigio interno (era cestuali e ricerche e principale casa editrice sdieatidel settore che
pubblicava una rivista ufficiale e collane con decdi titoli al’anno) e di sostegno istituzionalel ministero nei
confronti degli enti e uffici statali vigilati. Isettore non era compreso fra quelli che il d.itusvo n. 657 del 14
dicembre 1974 prevedeva che avrebbero dovuto dmmfhel nuovo Ministero; si apri un ampio dibattiia gli
archivisti di Stato e la scelta di chiedere di @r@rnel nuovo dicastero prevalse in ragione dellevinzione che nella
nuova compagine il ruolo culturale degli archiviegli archivisti sarebbe stato ben piu ampiameic@nosciuto sul
piano istituzionale rispetto a quello amministrat{gorveglianza e versamento degli archivi degiaor dello Stato) di
quanto lo era nella precedente compagine. Costtdre fu introdotto nel nuovo Ministero dalla legdj conversione n.
5 del 29 gennaio 1975. La delusione successivdapgrancanza di tale riconoscimento e per I'esiamdamento nel
nuovo dicastero, dove il settore & stato anche mepip penalizzato relativamente agli altri (bastilere che p. es. le
sedi d'archivio di Stato dirigenziali erano 51 A®98 e si sono ora infine ridotte a 8 e la predetiaa editrice’ ha
finito col cessare di fatto le pubblicazioni) h&dgpentire gli archivisti della scelta fatta n€i7b.

% Vedi in merito I'approfondito studio di I. Brund,a nascita del Ministero per i Beni culturali e aiebtali. Il
dibattito sulla tutelaMilano, LED, 2011.
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dei beni culturali abbia combattuto, magari ancie¢ra le quinte, una vana battaglia nell’ambito
del governo a cui apparteneva o in Parlamento gt#tuire una struttura ben diversa e piu
innovativa e poi abbia dovuto, davanti a tacitecouite forze avverse soverchianti, accettare il
compromesso di istituire un ministero ordinarioglEmente burocratico, come implicitamente si
tante volte presentata la causa della distorsiotgnaria da cui € nato il nuovo dicastero, in
omaggio alla personalita culturale dello studioso supino accoglimento dell’autonarrazione della
vicenda che Spadolini, che ne era assiduo e gemnitere,ne fecea posteriori’.

L’effettivo andamento del nuovo dicastero, dopodiusione delle aspettative, quantunque
infondate, formatesi ai tempi della sua istituziosigscitd un gradualmente crescente disagio in tutt
gli operatori della tutela, che diventavano sengwensofferenti del dominio della burocrazia nella
nuova compagine, il quale incideva su tutte le fttovita quotidiane e sul funzionamento generale
dellamministrazione cosi divenuta piu complessafagraginosa di quelle dei ministeri di
provenienza, da cui ci si era staccati nella +jzoiltata vana - speranza di liberarsi da quellega

Ben presto si sviluppo cosi fra le personalitaadellltura e gli operatori del settore un concorde
orientamento a proporre quale possibile rimedio nifibama nel senso indicato dalla Commissione
Franceschini, disatteso dall'istituzione del nuaamistero nel 1975. Giulio Carlo Argan, allora
senatore nel gruppo degli “Indipendenti di sinistantesto aspramente il fallimento del modello
ministeriale spadoliniano e presentd gia nel 1983Jisegno di legg® comprendente la riforma
dell'organizzazione di tutela, nel quale propondaatrasformazione di questa in un’apposita
amministrazione statale autonoma. Massimo Seveaar(ii, in una intervista con Bruno Zanardi
pubblicata sul «Giornale dell'arte» nel 1991, dichi di essere stato da sempre favorevole alla
costituzione non di un Ministero, ma di un’agenziame era stato indicato dalla Commissione
Franceschirif.

Negli anni 1988-89 si formo un ampio movimento pera riforma del settore nel senso
dellautonomia, guidato dai senatori Giuseppe CGimte, responsabile delle politiche per la cultura
del P.C.I., Giulio Carlo Argan e altri loro collegtarlamentari e funzionari del partito comunista a
cui aderirono numerosi soprintendenti e funziodatiMinistero e docenti universitari, che allora in
gran parte militavano nella sinistra politica edsicale, nonché da urbanisti, rappresentanti delle
associazioni Italia Nostra e altre ambientalistecoStituirono gruppi di lavoro che, mediante ampie
consultazioni, convegni e dibattiti pubblici, pemmero ad elaborare un progetto di legge
ampiamente condiviso di riforma del settore, cipeendeva le linee originariamente indicate dalla
Commissione Franceschini prevedendo un’amminigireziautonoma, I'autonomia degli istituti e
un corpo di personale scientifico equiparato angatori e docenti universitari.

Il disegno di leggeChiarante-Argan del 1989 che fu cosi elabord®eyvisione delle norme di
tutela e istituzione dell’Amministrazione autonodes beni culturali e ambientdlt®, riprendendo
anche il precedente disegno Argan del 1983, prerxedehe fosse finalmente istituita
'*Amministrazione nazionale dei beni culturali enbientali” come amministrazione pubblica con
ordinamento autonomo, sul modello delle aziendrlgtahe doveva disporre di un proprio bilancio
distinto da quello generale dello Stato. Alla suadg dovevano essere preposti un direttore
generale e cinque vicedirettori per i diversi setdo beni. Il ministro doveva esercitare le funzio
di alto indirizzo e di vigilanza sullAmministrazi@ mediante un Dipartimento per i beni culturali e
ambientali che sarebbe rimasto al Ministero. L’'ommaentrale gestionale dellAmministrazione
avrebbe dovuto essere il Consiglio di amministnagie il suo organo di indirizzo, programmazione
e coordinamento sarebbe stato il Consiglio nazeopal i beni culturali e ambientali, ampiamente

37 Sulla vicenda dell'istituzione e primo avviameu Ministero il torrenziale Spadolini pubblicoafil 1975 e il 1979
ben sette volumi di diari, articoli, discorsi e aoemti.

% A.S. IX leg.ra, n. 348, Nuove norme per la conaeione e la valorizzazione dei beni culturali e &mntali e per la
riforma dell’organizzazione di tutela.

% Citato da I. Brunoop. cit, p. 122.

“0 Chiarante e altriA.S. n. 1904, X legisl.ra., presentato il 5.10.198@lle origini e vicende del disegno v. il sagdio
G. Melis, Un progetto di riforma per il Ministero dei beni lturali e ambientali: le idee di Beppe Chiarante:
http://www.bianchibandinelli.it/attivita-abb/3-dig#re-201 3-litalia-dei-beni-culturali-i-nodi-del-cémamento/3-
dicembre-2013-materiali-del-convegno-litalia-deirbeulturali-i-nodi-del-cambiamento/guido-melis-pnegetto-di-
riforma-per-il-ministero-dei-beni-culturali-e-amipigli-le-idee-di-beppe-chiarante/
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rappresentativo delle competenze scientifiche aid¢bhe e delle istituzioni del settore, con la
relativa Giunta e i Comitati di settore formati damponenti del Consiglio nazionale come gia
previsto dal d.p.r. n. 805/1975. Il Consiglio awelavuto sostanzialmente le medesime competenze
consultive sulla programmazione, la normativa atlizita generali di tutela previste dal d.p.r. 805
ma piu estese riguardo alla gestione interna deitimistrazione. Come organo sopraordinato di
indirizzo e controllo tecnico-scientifico, vigilaaz coordinamento generale delle attivita di tutela
avrebbe nominato il direttore generale dellAmmiragione e i cinque vicedirettori tecnici di
settore, svolgendo cosi un’attivita molto intendka @uale i suoi membri avrebbero dovuto
dedicarsi a tempo pieno. Le soprintendenze sttglli altri istituti di interesse nazionale dovewan
essere dotati di autonomia amministrativo-finanaia culturale ed essere diretti da funzionari
appartenenti ai ruoli scientifici (quest’ultima nua in effetti ancora non esiste nel Ministero dei
beni culturalf*).

Il disegno di legge, secondo gli orientamenti palillora prevalenti, specialmente nella
Sinistra, prevedeva anche un significativo ruolealiaborazione delle Regioni e degli enti locali
nella tutela e valorizzazione sul territorio in eré ad essi delegate (gli archivi dei Comuni dedel
Province e alcune nuove tipologie di beni comeni beaturalistici’ e ‘scientifici’, gli orti botargi e
i giardini), che avrebbero dovuto presentare ptogdariennali di intervento in raccordo con le
soprintendenze territoriali e gli altri enti logalnentre lasciava allamministrazione statale le
funzioni sopraordinate di tutela nelle materie izawhali. A tal fine era previsto un ‘Comitato
nazionale di coordinamento tra lo Stato e le Ragdmille competenze in materia di beni culturali.

5. L’organizzazione della tutela e 'ordinamento defgonale tecnico-scientifico

Come si € accennato, il disegno di ledgeiarante-Argan del 1989 prevedeva anche |l
riordinamento del personale tecnico dirigenzialeirettivo addetto alla tutela in un corpo di
personale scientifico equiparato sia per statodjeo che per livello di trattamento ai ricercateri
docenti universitari. L’ordinamento del personaenico-scientifico dei beni culturali riveste infat
una diretta rilevanza funzionale per I'organizzaeialella tutela, in quanto si tratta del personale
che la deve assicurare quotidianamente sul teoi®megli istituti preposti alla conservazione e
fruizione. La funzione di questo personale, unaavche sia dato per scontato, come purtroppo
ancora sembra che non sia per il nostro ceto polithe la tutela presuppone la conoscenza come
ora anche dichiara espressamente l'art. 3 del €adi¢ beni culturali, € di conseguenza di natura
precipuamente scientifica e culturale. Gia nelidazioni della Commissione Franceschini e poi
del disegno di legge Chiarante-Argan, cosi conferlaa organizzativa della tutela avrebbe dovuto
essere un’amministrazione autonoma con specificdmatteristiche ordinamentali adeguate al
compito che la Costituzione assegna allo Statoherlcsuo personale direttivo tecnico avrebbe
dovuto avere un altrettanto specifico ordinamemtegaato a tale missione. A tal fine il disegno di
legge Chiarante-Argan riconosceva al personalensito® della tutela lostatusprofessionaledi
ricercatori di ente pubblico (di cui quelli del Goglio Nazionale delle Ricerche sono precipuo
esempio), con le conseguenti garanzie di autonoraie svolgimento del lavoro scientifico e
operativo e con le opportune agevolazioni per lfaggmento scientifico e professionale mediante
la partecipazione a corsi, convegni e seminariiapstici sia in Italia che all'estero e per l'aita
di ricerca scientifica individuale di base ed apgata.

Questa proposta aveva delle premesse storiche el ebme vedremo, un suo ulteriore
seguito. Per quanto riguarda le premesse, dobbimm@are che il corpo dei dirigenti e funzionari
tecnici confluito nel Ministero aveva avuto condip.r. istitutivo n. 805/1975 un primo formale
riconoscimento; I'art. 4 lo definivapersonale scientificd® e specificava che esso si articolava in

“1 Nella direzione generale Antichitad e Belle arti deinistero della Pubblica Istruzione invece lagegBottai n.
823/1939 all'art. 9 prevedeva chad" archeologi saranno affidate tutte le Soprintetmiealle antichita, ad architetti
tutte le Soprintendenze ai monumenti ed agli stded’arte tutte le Soprintendenze alle gallérie

2 Tale denominazione risaliva peraltro al r. d. 32/4920 (Organici del personale delle Antichitaal®Arti), art. 35,
e alr. d. n. 3164/1923 (Ordinamento delle sopnidémze), art. 11. Oltre ai docenti universitatipito altro personale
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rispettive ‘gualificazioni tecnico-scientificliea seconda del settore di applicazione, per cui
nell'uso giuridico-istituzionale comune e invalsa Henominazione di personale tecnico-
scientificd. La ratio € che il terminetécnicd indica che le competenze delle professionalitaudli
e composto consistono anzitutto nell’effettuazianalirezione quotidiana di attivita operative
tecniche di tutela, trattamento e conservazionebdei culturali basate sui dettami della rispettiva
disciplina scientifica, e quellostientificd indica che tali competenze si fondano — a diffieee
delle figure di ‘tecnici’ meramente applicativi ulspossesso personale diretto e aggiornato delle
conoscenze e dei metodi di base della rispettiseiglina scientifica, ai quali il funzionario tecoi
€ anche competente e tenuto a contribuire medi&#eca scientifica personale o collettiva per
elaborarne di nuovi o piu adeguati alle occorrenze.

Il d.p.r. 805 riconosceva un rilevante ruolo cotigalal personale scientifico del Ministero
nell’ambito del Consiglio nazionale per i beni cudli, riprendendo una delle innovazioni proposte
dalla Commissione Franceschini che introducevaanebbmpagine ministeriale i principi di
collegialita e di partecipazione. Il Consiglio ezamposto da 86 membri di diverse categorie:
rappresentanti di altri ministeri, dei docenti ersitari, delle regioni (tutte), delle province,i de
comuni, del personale generale del Ministero elttaesperti (fra cui erano nominati personalita
culturali di chiara fama e rappresentanti delle o&gazioni del settore, come Italia Nostra, FAI,
WWE, Lega Ambiente, ecc.). Il d.p.r. n. 805/1971Bag. 4, prevedeva che nel Consiglio nazionale
fossero direttamente eletti dal personale tecntbensifico 18 rappresentanti che confluivano nei
cinque Comitati di settore formati con i membri debnsiglio stesso, in ciascuno dei quali
venivano inseriti almeno tre tecnici. | compiti débmitati, sulla carta, erano ampi: proporre
programmi e individuare obiettivi di intervento, czdinare metodologie e criteri di intervento,
esprimere parere sugli acquisti e gli interventipdrticolare impegno e chiedere agli uffici di
sottoporre questioni di particolare rilevanza, @l ¢compiti in gran parte appunto rimasero sulla
carta e non fu consentito di fatto ai Comitatiduttmargine di iniziativa e di autonomia previsto
dal decreto 805. Contestualmente, il d.p.r. 80Fgral 33, istituiva presso ciascun organo tecnico
periferico e centrale il ‘Consiglio di istituto’ ogposto da tutti i funzionari direttivi, col compith
esprimere parere sull'organizzazione e lo svolgimdai servizi.

Il ruolo consultivo dei tecnici e stato pero0 sustemmente sempre piu ridotto fino ad
annullarsi praticamente; il d.p.r. n. 307/2001 hianieato la qualificazione di “nazionale” del
Consiglio e con essa latipicita dellapertura ueljano alle componenti esterne
allamministrazione statale e all'universita, rigmclone le dimensioni a 18 meniBed eliminando
diverse componenti, fra cui quelle elette direttateen esso dai docenti universitari e dal personal
scientifico, i quali ora eleggevano i propri rapgeetanti solo nei Comitati di settore. Questi,
composti sempre da otto meniBrierano resi organi distinti, non pit formati esthamente da
membri del Consiglio nazionale, nel quale entravdnadiritto i soli presidenti dei Comitati, per lo
piu eletti nelle altre componenti dei rappresentdet docenti universitari e degli esperti di nomin
ministeriale. Fra le competenze dei Comitati eraniekhta quella di individuare obiettivi e
coordinare metodologie e criteri di intervento, ugdndone il ruolo tecnico originario. Il
regolamento d.p.r. n. 173/2004, che ha ridenomina&onsiglio nazionale in Consiglio Superiore,
sottolineando cosi la sua omologazione agli analoghani ministeriali, e ridotto a 14 i suoi
membrf®, all'art. 18 ha ridotto a cinque i componenti @&imitati (ora detti ‘tecnico-scientifici’),

statale allora definito “scientifico” dall’ordinam® era quello degli osservatori astronomici (nd.584/1911); il
C.N.R. non era ancora stato istituito.

“3 Sette presidenti dei Comitati, otto “personaligilal cultura” nominate dal ministro, di cui quatso proposta della
Conferenza Stato - citta ed autonomie locali, egppresentanti di tutto il personale del Ministero

** Tre eletti dai funzionari tecnici, tre dai docemtiiversitari delle materie di competenza e dupeesdi chiara fama’
nominati dal ministro, di cui uno proposto dallan®menza Stato - citta ed autonomie locali; il mieste e |l
vicepresidente sono eletti nel loro seno dai coraptin

| presidenti dei Comitati (ridotti a sei) e otfmersonalita della cultura’ nominate dal Ministne tlei quali proposti
dalla Conferenza Stato - cittd e autonomie locBle rappresentanti eletti dal personale generaleMimistero
partecipano alle riunioni in cui si trattano questirelative al personale.
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di cui due eletti dal personale tecnico-scientificdl d.p.r. n. 2/2007, art. 1, ha istituito il
Comitato per 'economia della cultdfama in base a una norma generale di contenimesito d
numero dei componenti degli organi collegiali defitatd® ha ulteriormente ridotto i componenti
dei Comitati a quattro, prevedendo che i presidesite prima venivano eletti dai componenti,
fossero direttamente nominati dal Ministro e chesaolo componente venisse eletto direttamente dal
personale scientifié8, cosi di fatto precludendo ai dirigenti e funziongecnici I'accesso al
Consiglio Superiore, dato che di regola nessunesgi € nominato presidente di Comitato dal
Ministro. Il Consiglio di istituto e stato infineoppresso dal d.p.r. 91 del 2009, art. 2, e codiaqque
parvenza di collegialita tecnica di gestione degtiuti del Ministero.

Il legislatore del 1975 non ha provveduto ad adegueontestualmente all'individuazione
istituzionale e al riconoscimento del ruolo conisoltdel personale scientifico, anche il suo stato
giuridico ed economico alla nuova organizzaziondladeutela definita con [listituzione del
Ministero e, cosi come ha lasciato I'organizzazideka tutela nella forma ministeriale tradizionale
(salvo che per gli organi consultivi), ha lasciatgersonale scientifico incluso senza alcuna
sostanziale differenziazione nell’ordinamento derspnale amministrativo del comparto dei
Minister™®. L'ordinamento del personale dello Stato (d.p.r1677/1970) allora prevedeva bensi
alcune secondarie differenze di trattamento gicoidra il personale direttivo amministrativo e
quello “tecnico”, in ragione dei piu elevati reqtiisculturali (corsi di laurea piu lunghi,
specializzazioni post-laurea) e professionali (&zioni) e delle funzioni specialistiche di
quest'ultima®. Con la riforma generale del personale statall deB12/1980 tutte queste misure
specifiche furono soppresse, venendo a cadere difierenziazione generale fra personale
amministrativo e tecnico.

Cresceva cosi il disagio determinato fra i funzronecnico-scientifici dei beni culturali
dalla discrepanza sempre piu incongrua fra le ddtr@buzioni, nel frattempo incrementate dai nuovi
profili professionali che tenevano conto degli gppi tecnici e operativi della tutela e della
valorizzazione dei be™i e il trattamento giuridico ed economico da funzié amministrativi
generici, che ha comportato un esodo di tanti fumenii tecnici qualificati verso I'universita. Tale
disagio, nel momento in cui si elaborava il disegindegge Chiarante-Argan che aveva posto |l
problema all’ordine del giorno dell’opinione pulddi interessata, sfocio in un movimento di
protesta e rivendicazione e le associazioni dosetiei funzionari e i loro coordinamenti spontanei
sorti a tal fine iniziarono una campagna per sabee dal Parlamento provvedimenti di
riconoscimento di uno stato giuridico specifico @womomo del personale scientifico dei beni
culturali, che ministri di turno, governi e sindticalel tutto sordi alle sue esigenze e legittime
aspettative, non intendevano nemmeno considerare.

Tale richiesta non si esauriva nella sola riverdmae di quello che i funzionari tecnici
ritenevano un diritto a un giusto riconoscimenttied®ro qualificazioni e funzioni, ma trovava una
piu forte ragione nella oggettiva necessita cha atbrma dell’organizzazione secondo i principi

6 Gli altri erano: un esperto di chiara fama in matattinenti, designato dal Ministro; due professmiversitari di
ruolo nei settori disciplinari attinenti, designdél Consiglio Universitario Nazionale (C.U.N.).

*" Trasformato in ‘Comitato tecnico-scientifico pemusei e I'economia della cultura’ dalla riformaaRceschini
(d.p.c.m. 171/2014), della quale € I'unico provveeinto modificativo dell’assetto degli organi cortisil

*®D.I. n. 223/2006, art. 29.

*9 Gli altri sono: due esperti di chiara fama in miatattinenti alla sfera di competenza del Comitdtsignati dal
Ministro; un professore universitario di ruolo settori disciplinari attinenti, designato dal C.U.N

*® Non si & nemmeno pensato a costituirlo alla stregiualtri corpi di funzionari statali con carriespecifica e
disciplina distinta dalla contrattualizzazione gate e stabilita da apposite norme di legge, came sincor oggi quelli
degli appartenenti alla carriera diplomatica e edleriera prefettizia.

*1 Erano previsti per le ‘carriere tecniche’ concqusbblici di assunzione per titoli oltre che peams (art. 9), accesso
dallinterno (da qualifiche inferiori) con requisitinderogabile del possesso dei titoli di studidiespecializzazione
post-laurea (art. 16) richiesti per I'accesso, imidelle carriere a ‘parametri’ o livelli di gradsuperiori a quelle
amministrative e anzianita inferiore di un anndiésta per le promozioni al secondo grado dellaarardirettiva (art.
15 e 138).

%2 Dettagliatamente enunciati nelle rispettive funiidra cui comune era quella di studio, ricercaetaborazione
scientifica nelle rispettive discipline, dal d.pr.1219/1984.
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della competenza scientifica e dell’autonomia ofpeasi accompagnasse contestualmente la
riforma dellordinamento del personale scientifisecondo i medesimi principi al fine di
armonizzare e potenziare la sinergia fra le duepomanti istituzionali dell’organizzazione della
tutela.

L’occasione per cominciare a introdurre questi ggnnell’ordinamento del personale si
presento nel 1988, nell'iter parlamentare di approwne della legge n. 254 sull'inquadramento
nella neo-istituita IX qualifica funzionale, nel @a era previsto che i funzionari direttivi che
svolgono attivita “tecnico-professionali” richiedemscrizione ad albi venissero inquadrati nella
nuova qualifica con un requisito di anzianitd neilmzioni molto piu breve di quella degli
amministrativi (5 invece di 17 anni), norma che Kihistero si applicava alla sola categoria degli
architetti. Le associazioni e i coordinamenti deAionari degli altri settori di beni culturali, o
una articolata campagna di sollecitazioni sulle @uwssioni Cultura di Senato e Camera,
rivendicando una pari qualificazione professionlde e di tutto il personale scientifico del
Ministero, ottennero degli emendamenti che ricoewano come equiparati a quelli dei
professionisti anche i loro requisiti di speciadizione e tecnico-scientiffti

Ma la legge n. 254/1988 costituiva un riconoscirescora generico, disorgani¢e di
ben scarso contenuto concreto per i funzionariiteescientifici che aspiravano a una piu organica
riforma che non solo i riconoscesse a tutti ghe#f come corpo qualificato svolgente elevate
funzioni professionali e scientifiche, ma attrim@sanche a tale corpo gli istituti giuridici ne@ss
per svolgere adeguatamente le sue funzioni (aut@noperativa, diritto-dovere di svolgere ricerca
scientifica, congedi per studio e aggiornamentogp@ssione in carriera per titoli scientifici) e un
corrispondente piu dignitoso trattamento economicbe era anche necessario per evitare
I'endemico esodo dei piu qualificati funzionari néx verso I'Universita per cui avrebbe dovuto
avere come riferimento perequativo gli analoghipcatei docenti universitari e dei ricercatori
pubblici>.

Solo con la successiva legge-delega n. 59 del IB@gsanini 17, le associazioni dei
funzionari tecnici, con una ulteriore campagna dilegitazioni, stavolta unitarie, ottennero
finalmente che fosse inserita nel testo la premisiper cui I decreti legislativi e la contrattazione
stabiliscono una distinta disciplina per i dipentiepubblici che svolgano qualificate attivita
professionali, implicanti I'iscrizione ad albi, oppe tecnico-scientifiche e di ricercdart. 11, c.4)
unificando sotto questa qualificazione complesste tle categorie del personale scientifico del
Ministero. In particolare, la funzione di ricerctriduita a tutto il personale scientifico dei Beni
Culturali dai rispettivi profili professionali eratata riconosciuta dall'ordinamento della ricerca
scientifica in Italia (I. n. 283/1963), il cui relgmento di attuazione (d.p.c.m. 2.8.1963), aveva
incluso tutti i dirigenti e funzionari tecnico-soiéfici dei Beni Culturali nell’elettorato attivo e
passivo dei Comitati nazionali di consulenza dé&l.R.°°

%3 || requisito degli storici dell'arte e dagli araflegi (poi art. 1, comma 3 della |. 254/1988) e€emmo di corso di
specializzazione post-laurea il richiesto per le&gso dall’'art. 15 della I. 1264/1961 e quello degthivisti di Stato e
dei bibliotecari era che le loro attivita professt erano definite (art. 2écnico-scientifiche e di ricer€an base alle
attribuzioni dei rispettivi profili professionald(p.r. n. 1219/1984); nelle declaratorie di qustiéibiliti nell'accordo con
le O0.SS. del 18.9.2001 la prima comune attribuezidirtutti i funzionari tecnico-scientifici é&stolge attivita di ricerca
scientifica nelle discipline di competefiza

* Diverse categorie di funzionari tecnici eranoestduiparate al livello pit alto per formali risipétdiversi requisiti
(abilitazioni, corsi di specializzazione, funziaeicnico-scientifiche e di ricerca) non esclusivinemaggior parte —
soprattutto l'ultimo - del tutto sovrapponibili.

5 Questi ultimi nel frattempo erano stati inquadnagil’area della dirigenza e pienamente equiparaticcenti
universitari dall'allora ministro dell'Universita @onio Ruberti con il contratto collettivo deglitedi ricerca d.p.r. n.
568/1987, da lui predisposto con lo scopo dichiadatcostruire un sistema integrato Enti di riceldraversita, in cui il
personale scientifico fosse internamente mobileotegse dedicarsi alternatamente alla ricerca o ditlattica.
Successivamente, con il contratto d.p.r. n. 171¥1&%uipard anche i funzionari ‘tecnologi’ degli iestricercatori e ai
dirigenti, creando un corpo con le due componartnica e scientifica (pur se in esso separate éndilersi profili
professionali) del tutto analoghe a quelle dellefgssionalita dei beni culturali.

*® Nella categoria deiricercatori dipendenti da amministrazioni stataldi cui all' art. 4 della detta legge. Dal
personale scientifico dei Beni Culturali sono seenprovenuti i due rappresentanti dei ricercataiadt nel Comitato
per le scienze storiche, filosofiche e filologicf@8) del C.N.R., che molto ha contribuito, finoaaoppressione dei



18

Ma, pur essendo tale previsione, recepita nel tiedegislativo n. 396/1997 e poi nel t.u.
sul pubblico impiego n. 165/2001, chiaramente @atbria ed essendo stata successivamente
ribadita con la menzione esplicita dei profili mss$ionali dei Beni Culturali destinatari della
distinta disciplina dalla I. n. 229/2003 (art. 14,2), nessuno dei ministri che si sono succeduti a
Ministero ha mai voluto farsi promotore di una rifa del personale tecnico-scientifico dei beni
culturali alla stregua di quanto fece il ministralierti per quello degli enti di ricerca. Le parti
contrattuali — governo e sindacati — dal canto leom hanno mai voluto attuarla effettivamente,
limitandosi a inserire nei successivi contratti letivi previsioni interlocutorie, istituzioni di
commissioni di studio e rinvii fino a quando, coéml.igs. n. 150/2009, c.d. “legge Brunetta”, (art.
54), la previsione stessa della distinta discipfmabrogata. Cosi é finito il progetto, nato dalle
originarie indicazioni della Commissione Francesghriprese dal disegno Chiarante-Argan del
1989 e — invano — recepito dalla legge BassaniBPil997 e dalla |. n. 229/2003, di costituire in
Italia un corpo scientifico di dirigenti e funziomalella tutela altamente competente e autonomo
nella sua attivita professionale ed in sinergialpemaloghe funzioni scientifiche con la ricerda e
docenza universitaria al fine di un proficuo scaondticontributi ed esperienze.

Va rilevato per inciso che quelle indicazioni e lqu@getto non erano certo utopistici; sono
infatti stati realizzati in Francia, dove nel 19adstituito il Corps des conservateurs du Patrimoine
di funzionari e dirigenti tecnico-scientifici “aagtito particolare” altamente selezionato, che ha la
rilevante caratteristica di essere ‘interistitualay, i suoi membri possono lavorare sia per lddbta
che per gli enti locali (Dipartimenti e Comuni) amendo soggetti alla medesima comune disciplina
contrattuald’. Il Corpsfrancese & quindi l'istituzione pitl vicina a reatire il modello di un corpo-
ordine nazionale di esperti specializzati prepadtiattuare la normativa tutela in modo autonomo,
generale, imparziale ed ubiquitario, soggetto priamaente alla legge e al proprio ordinamento
specifico in analogia con la magistratura, che arahnostra Costituzione, come si € visto, indica
implicitamente come il piu adeguato ad assolveeratjpvamente i compiti stabiliti dall’art. 9.

6. La ‘presa’ della politica sull’'organizzazione deltatela

Tutti i progetti, le proposte e i tentativi normatiinnovativi volti a realizzare
un’organizzazione dell amministrazione e del pagde scientifico dei beni culturali piu conforme
ai principi di competenza e autonomia implicitaneeimtdicati dalla Costituzione, di cui abbiamo
tracciato la parabola, non ebbero, come si e vatmn seguito. Il Ministero e rimasto un sempre
piu travagliato e inefficiente organismo gerarcHixoocratico di tipo tradizionale e al personale
scientifico é stato ridotto ai minimi termini il @lo di partecipazione consultiva alla gestione ed e
stato sistematicamente negato il riconoscimentoidiao della loro professionalita e autonomia
operativa nell’esercizio della tutela. Su quesiuidt, infatti, i politici di turno hanno voluto
esercitare un controllo e condizionamento direttmgre piu stretto, promuovendo a suo detrimento
altre funzioni — fruizione e valorizzazione — afl@ali sono ben maggiormente interessati.

Dovendo valutare oggi i motivi di questo esito dladgpermanenza del sempre piu
inadeguato modello ministeriale di amministrazialeia tutela, emerge chiaramente che essi non
derivano semplicemente da una contrapposiziondddea o politica fra proponenti di riforme
positive da un parte e particolari gruppi o forzwernative avverse che le respingono dall’altra.
L’'on. Francesco Franceschini era democristianoyepib suo partito, allora saldamente al governo,

comitati con la riforma Berlinguer (d. Igs. n. 20498), allo sviluppo delle ricerche, pubblicazienstudi individuali
dei funzionari del Ministero. La riforma Francesdhid.p.c.m. n. 171/2014, art. 13) ha istituito UDigezione generale
Educazione e Ricerca, che pero non ha le risoisme&zzi normativi e organizzativi per promuoveréetiettiva e
diffusa attivita di ricerca scientifica interna.té&l fine mancano anche strumenti indispensabilfiifaizione di funzioni
e dotazioni finanziarie di ricerca agli istituti riferici, riconoscimento effettivo del diritto-doke dei funzionari
tecnico-scientifici di svolgere ricerca e aggiormamo anche autogestito).

" membri, selezionati in piccolo numero (40-50aaiho) e formati dai corsi quinquennali déltole du patrimoine
dell’ Ecole des charteger gli archivi, sono ripartiti su tre livelli cheengono percorsi con un’unica carriera scientifica
(al livello piu alto svolgono anche funzioni diriggali di grandi istituti o servizi nazionali) e dicerca (partecipano
“allo sviluppo della ricerca nelle discipline dell@ro specialita”) con rigorosi criteri di progrémse subordinata alle
valutazioni di una commissione scientifica nazienal
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si guardo bene dall’attuare la riforma che la swen@issione aveva proposto fin dal lontano
1967. E vero che Chiarante e Argan nel 1989 fesaeoproposta di legge rimasta inascoltata anche
perché avanzata dalla minoranza, ma quando il partito ando al governo e ottenne proprio il
ministero dei beni culturali con Veltroni la lorogposta non fu affatto ripresa.

Si deve quindi constatare che la scelta di mangeihenodello ministeriale della tutela del
1975, disattendendo sistematicamente ogni contnani@vata proposta e richiesta proveniente dal
mondo della cultura e degli operatori del settofat& propria da autorevoli personalita politiche,
dovuta a motivi trasversali condivisi in modo pnodo e persistente da tutto il ceto politico che si
alternato al governo fino ad oggi, ma in modo datot tacito e inconfessato; € infatti molto
significativo che non sia mai sorto nessun publtiéensore del modello ministeriale per la tutela.

Possiamo tentare di esplicitare tali motivi, coesaohdo anzitutto quelli legati in generale al
tradizionale modello ministeriale ‘cavouriano’ ses Da una parte quest’ultimo consente al
governo di turno lo stretto controllo un settoreattivita della pubblica amministrazione che ilacet
politico ritiene abbia un irrinunciabile valore pgesuoi effetti sociali, incidenti su rilevanti eressi
collettivi, controllo che ritiene di dover esercéail piu possibile direttamente, insieme con una
facolta di continuo adeguamento della sua formasaircizio (le riforme continue), in modo da
garantirsi la piena rispondenza dell’azione amriaiva alle sue intenzioni politiche In tal
senso i dicasteri piu rilevanti - e ormai i benlterali lo sono diventati da tempo — sono anche
indispensabili ‘pedine’ di scambio nel gioco debpartizione delle ‘poltrone’ fra partiti e
componenti della maggioranza al momento della faiome dei governi. E evidente che, se a meta
strada dell'iter governativo un dicastero perdegsen parte del suo apparato per costituire
un’amministrazione autonoma, si porrebbe un dl#igroblema di compensazione a favore del
titolare e del suo partito, in previsione del qualerende altamente improbabile I'operazione.
D’altra parte, il controllo del dicastero conseateministro di turno di attuare anche e soprattutto
una sua politica personale in vista del ritorno mdmto delle sue iniziative di intervento su beni
culturali e dello stesso solo annuncio di tali iaize, in termini di risonanza mediatica e ritorio
consensi.

Le attivita di tutela non sono cosi mai state atdersite, come dovrebbero dovuto per la loro
natura costituzionale, precipuattivita tecnico-operativedi esecuzione della normativa vigente e
di attuazione ordinaria delle procedure previstemateria, relativamente autonome rispetto
all'attivita esecutiva delle direttive politiche mggrali del governo, che possono esser affidate ad
appositi organismi autonomi, come € avvenuto péfiilistero del’economia e delle finanze, dal
quale nel 1999 sono ‘gemmate’ le Agenzie fiscalioaame®. Queste sono appunto nate per
esercitare nei loro settori di competenzadtivita tecnico-operativeche il governo non intendeva
piu esercitare direttamente e che si consideravamportuno fossero esercitate in forma autonoma
e piu flessibile (regolata dal rispettivo statutoom dalle leggi ordinamentali generali).

Un cambiamento nel senso auspicato dagli operdebrsettore sembro profilarsi nel 1996
con lI'avvento del Centrosinistra al governo e diltdfaVeltroni come ministro dei beni culturali,
che si presumeva si sarebbe fatto portatore dgleze e proposte elaborate da Chiarante e Argan e
avanzate sotto l'egida del partito da cui provenida Veltroni, pur dotato, in quanto
vicepresidente del Consiglio dei Ministri e diretpartner’ governativo del presidente Prodi, di
un’autorevolezza politica ben maggiore dei suoidpoessori, si guardo bene dal riprendere |l
disegno di legg€hiarante-Argan e dopo lunghi mesi di preparazigservata emano il d. Igs. n.
368/1998, con cui, invece di riformare I'organizpae della tutela nel senso di quella proposta,
trasformo il Ministero in “Ministero per i beni e httivita culturali” aggiungendo le competenze in
materia di spettacolo e sport che a tal fine sifett® conferire e che evidentemente molto piu lo

%8 Caso-limite ossessivo del controllo politico sydlzbblica amministrazione sono ovviamente i regiotoritari, come
era I'Unione Sovietica, dove si giunse a istitypré di 100 ‘ministeri’.
9 Col d. Igs. n. 300/1999, art. 57, sono statevistile agenzie Entrate, Dogane, Territorio e Déman
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interessavarf8, apportando all'organizzazione della tutela sdtmme modifiche secondarie che
ne appesantivano I'assetto centrale senza cambiastanzialmenté

Cosi il ministero spadoliniano € stato trasformatona sorta di apparente ‘Ministero della
cultura’, in cui peraltro le nuove componenti defipettacolo e poi dal 2013 del turismo sono
rimasti corpi del tutto estranei rispetto all'orgarazione della tutela, con la quale non si & mai
attuata alcuna loro sinergia, né al centro, néesutorio. Da un punto di vista organizzativo pero
con la moltiplicazione delle competenze e dellpeisve direzioni generali, si € determinato nel
nuovo dicastero un rilevante squilibrio quantitativa competenze e strutture; la sola tutela dei be
culturali e infatti dotata di un ingente apparatwiferico, mentre le altre competenze sono svolte
solo da direzioni centrali con compiti generalimtomozione, per cui lo scorporo dell’apparato
della tutela in un’amministrazione o agenzia autobacsarebbe stata una soluzione piu naturale
verso un’omogeneita di funzioni di sola promozigeeerale e vigilanza del Ministero.

Ma questa considerazione non é stata fatta né eohMe né dai successivi ministri, né dal
ceto politico in genere e la ‘presa’ diretta dgblalitica sulla tutela e la sua organizzazione e
continuata immutata. Il motivo forse principalegdiesto fatto emerso negli ultimi anni che si puo
aggiungere € che e venuta in rilievo politico eig@onomico sempre maggiore, € ormai Si puo
ben dire di gran lunga prevalente, la funzionerdizfone e valorizzazione dei beni culturali, alla
guale sono divenuti funzionali anche i grandi imésiti di conservazione e restauro, che a sua volta
si e prestata a diffuse forme di privatizzazioneoenmercializzazione selvaggia che con la tutela
non hanno piu niente a che fare, se non in tarsi wa sono addirittura lo stravolgimento e la
negazion&. Per svolgere un ruolo politico nazionale in gaestmpo, il ministro di turno ha infatti
stretto bisogno di mantenere il tipo di controlleetto che gli € consentito dalla titolarita detge
gerarchico sulla struttura ministeriale.

A tal fine il Ministero dei beni culturali € divetmquello in cui il principio di separazione
della politica dall'amministrazione — gia generafteedisatteso dalla classe politica - € stato ied €
effetti piu largamente aggirato dal ministro, chuebe riservarsi I'ingerenza diretta e la decisidne
merito in tantissimi interventi e realta del sedtar sceglie personalmente di fatto (anche se i
provvedimenti recano la firma dei dirigenti respaing) i destinatari e gli importi degli interventi
finanziati in tutta Italia da leggi speciali all’po fatte approvare, che poi non manca mai di
pubblicizzare visitando ogni grande museo, sitoamumento interessato, magari accompagnando
il capo del governo o altri personaggi import3hti

E pertanto evidente che tutti questi fattori somteptemente contrari alla concessione di
gualunque effettiva autonomia all’lamministrazioredlal tutela e ai suoi responsabili tecnici e che
una vera riforma in senso autonomistico delllamstmizione di tutela potrebbe scaturire solo da un
rivolgimento che cambiasse radicalmente l'atteggiatm della classe politica nei confronti della
tutela dei beni culturali, oppure dall'affermarsiuh vasto movimento in tal senso nella societa
civile, che ne chiedesse una riforma nel sensoiaigoinente indicato dalla Costituzione che
abbiamo cercato di delineare e che intanto potrefdercitare quanto meno una pressione
significativa per una maggiore autonomia dell’'oligaazione di tutela esistente e una piu effettiva
separazione della politica dall’lamministraziondansbia gestione.

7.L’incidenza delle riforme sulle strutture e i crit®@rganizzativi della tutela

% Tanto & vero che nomind primo segretario genetelewuovo Ministero Carmelo Rocca, gia direttoraegale dello
spettacolo presso la Presidenza del Consiglio.

111 decreto introdusse le figure sopraordinate $ifiretario generale e dei soprintendenti regiatiatbordinamento
delle soprintendenze ai beni architettonici, artdgioi e storico-artistici e articold I'Ufficio cerale successore della
direzione generale delle Antichita e Belle Artileetre direzioni generali di settore per il patrimm storico, artistico e
demoetnoantropologico, per i beni architettonicilgrhesaggio e per i beni archeologici.

%2 edi in merito il desolante quadro che ne fa Tosd®ntanari in Privati del patrimonid, Einaudi, Torino 2015.

8|l ministro attuale & giunto a voler sceglieregueralmente (da una ‘terna’ di idonei formata da commissione da
lui nominata in cui sedeva il suo consulente giaadgersonale) perfino i direttori dei musei automehe si dichiarava
sarebbero stati scelti in esito a un ‘concorsarirazionale’ (Bando d.d. 7 genn. 2015, artt. 4 &5 ppena da ricordare
che nessuna precedente norma italiana (in ultima.ch. 487/1994) sui concorsi pubblici ha mai jB&vuna simile
scelta discrezionale.
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Sul tema delle numerose riforme dell’'organizzazide#a tutela uscita dall’istituzione del
Ministero nel 1975, succedutesi dalla fine deghia®0, a cui in parte abbiamo gia accennato,
vanno fatte alcune altre premesse. Abbiamo viswicmodello ministeriale definito nel 1975 e
rimasto sostanzialmente immutato si € rivelatoadiage inadeguato ai compiti che l'art. 9 della
Costituzione assegna allo Stato, ma a questo ptoposcorre fare una rilevante distinzione
preliminare.

L’apparato organizzativo del Ministero era all’'onig ed e rimasto distinguibile in due parti
sostanzialmente eterogenee. La parte tecnico-opeeidel ministero del 1975, costituita dai settori
(archeologico, architettonico, ecc.) di istitutspettivamente specializzati € quella piu ampia e
consolidata e relativamente piu stabile che svtddanzioni istituzionali di tutela, conservazioae
fruizione (il core-businegs gia cosi organizzata com’eé da circa cento amilicui assetto e rimasto
funzionale ad attuare le rispettive normative dela, che sono rimaste sostanzialmente immutate
fino ad oggi, confluendo prima nel Testo Unico @8P9 e poi nel Codice dei beni culturali del
2004. 1l principio su cui si basa tradizionalmentarticolazione in settori di beni
dell'organizzazione della tutela e quello della petenza scientifica necessaria per trattare il
rispettivo tipo di bene culturale, riferibile a unépettiva distinta disciplina scientifica. La
conoscenza scientifica, storica e materiale deé lwerfturale € infatti la premessa indispensabite pe
la sua tutela e conservazione, per il suo trattéongestionale e per la comunicazione mediata del
suo contenuto al pubblico in forma apparato dizinne e di valorizzazione. Per la formazione di
tali competenze esistono consolidate disciplinerddiche il cui insegnamento & impartito da
apposite strutture universitarie (cattedre, dipaefiti, facolta, scuole di specializzazione) e
ministeriali (Scuole di restauro presso I'Istit@entrale e I'O.P.D. e Scuole di archivistica presso
principali archivi di Stato) specificamente dedecat ciascuna tipologia di bene culturale. Da tutto
cio deriva la formazione di distinte categorie dinZionari e dirigenti tecnico-scientifici
specializzati preposti ai compiti di tutela relatie ciascun tipo di bene nelllambito di
un’organizzazione articolata in rispettivi ‘settoriTutta I'impostazione della proposta della
Commissione Franceschini e poi del disegno di l€gigarante-Argan si basa su questo principio
di competenza scientifica e di connessa articoheziper settori, al quale I'organizzazione delle
amministrazioni confluite nel Ministero e quindiedia del Ministero stesso si € sempre attenuta
guale principio fondamentale di tutto I'ordinamento

La Commissione Franceschini sostenne tale prindgipirmodo cosi netto da proporre, come
abbiamo ricordato, la soppressione delle pocherisigmdenze miste” delle Antichita e Belle Arti
allora esistenti. Infatti I'attribuzione della coetpnza di tutela di diversi tipi di beni (architetici,
archeologici e storico-artistici) allo stesso istit rispondeva piu ad esigenze logistiche che ¢eeni
scientifiche (in alcune province I'entita ridottalonere di tutela non giustificava l'istituziorc
rispettivi organi distinti) e la Commissione racamava di stabilire esclusivamente
soprintendenze di settore variando eventualmetdkfee la rispettiva competenza territoriale, non
legandole meccanicamente a un’unica dimensionapiho da consentirne sempre la specificita.

L’altra parte del Ministero distinguibile dai seitoperativi di tutela & costituita dagli organi
centrali creati soprattutto dal 1998 in poi e spw@sti a quelli originari (il Segretariato generale
dipartimenti, esistiti peraltro solo dal 2004 al0ZOper ‘sistemare’ alcuni dirigenti generali, i
soprintendenti di coordinamento, poi direzioni oegili, e ora segretariati regionali e infine i ‘pol
ovvero direzioni museali regionali), nonché qugdiovenienti da altri dicasteri giunti con
'ampliamento delle competenze del Ministero (dinaz dello spettacolo, del cinema e del turismo)
che a quelli si sono affiancati. Questa €& la pdoigrocratica’ sopraordinata, relativamente
secondaria e accessoria rispetto alla parte teameaativa periferica, il cui assetto € stato molto
variabile a seconda degli orientamenti e umori mélistro di turno, destinata com’e, sotto |l
pretesto di assicurare il ‘coordinamento’ (di car pltre un secolo si era felicemente fatto a meno)
ad assicurare in effetti al ministro un piu strettmtrollo politico delle strutture tecniche di bas
centrali, che hanno correlativamente perso autoaomatto comune di queste strutture intermedie
fra vertice e periferia e stato I'effetto negatdlicallungare le catene di comando e di creare iiteleb
sovrapposizioni e incertezze di competenze, riddediefficienza del complesso e in particolare
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del funzionamento dell’'apparato di tutela, che nmda realta fondamentale del Ministero nel
rapporto con il territorio e la societa.

Non si puod certo dire che qualunque organizzazimmesia suscettibile di un miglioramento
e il Ministero dei beni culturali, con i suoi tipipersistenti difetti organizzativi originari, nda
certo eccezione. Ma anche in questo senso va datdapreliminare distinzione: alcune carenze
organizzative o disfunzioni dell'attuale Ministerpossono essere corrette anche restando
nell’ambito del modello ministeriale, con tuttedaratteristiche e insufficienze congenite che quest
ha come tale, dovendo rispondere a una normatigan@zativa e funzionale comune a tutti i
dicasteri ed essendosi rivelato un ossimoro I'idela’'ministero atipico’. Ma molte altre carenze e
distorsioni piu rilevanti nell’organizzazione e reihzionamento del Ministero non possono per
definizione essere corrette nellambito del modeloinisteriale, appunto perché legate
intrinsecamente al modello ste&so

Un abbozzo di riforma molto generico e non artitmlen testo di legge fu elaborato nel
2013 dalla Commissione di studio “per il rilanciei theni culturali e del turismo e per la riformd de
ministero” D’Alberti insediata dal ministro Bray, ma esso sigueva nell’'ambito scontato della
“Spending reviewe del modello ministeriale attuale, e conteneleur@e proposte addirittura
nettamente peggiorative dell'organizzazione e e#itienza della tutela, in quanto la
Commissione, per tagliare posti dirigenziali gehgpoponeva, peraltrodfon unanimementedi
separare a livello centrale il coordinamento daltala, che avrebbe dovuto confluire tutta in una
sola mega-direzione generale ‘mista’, abolendo cogordinamenti centrali settori per risparmiare
posti dirigenziali generali, da quello della conseione e fruizione, che avrebbe dovuto far capo a
un'altra mega-direzione generale ‘degli istitutitatali’ (musei, archivi e bibliotech& Solo chi
non conoscesse in alcun modo lattivitd del Mimste le gravi conseguenze disfunzionali della
riforma Franceschini che ha operato una simile regpane completa della tutela dalla
conservazione e fruizione non solo a livello cdefrana anche periferico, avrebbe bisogno di
ulteriori dimostrazioni che tale separazione regdavemente disorganica e disfunzionale tutta
l'attivita del Ministero per via degli eccessiviosti di transazione’ che comporta o della
‘schizofrenia’ istituzionale che ne deriva in casb mancato coordinamento fra tutela e
conservazione. Fortunatamente la proposta D’Allmenti ebbe intanto seguito sul pufito

Infatti, se si interviene sull’organizzazione opeta anzitutto tagli rilevanti senza investire
alcuna risorsa e credendo che con la sola modifieécune sue strutture e delle loro competenze si
possano anche eliminare i difetti di funzionameimrorealta legati al modello ministeriale
tradizionale, si incorre in un regolare insuccesise si € ripetuto in ogni tentativo del genere. La
mancanza di tale consapevolezza elementare o tateoti ignorare il problema nei politici di
turno che hanno voluto mettere mano alla riorgazimne del dicastero ha prodotto cosi sempre
piu gravi inconvenienti e danni.

 Anzitutto I'adeguamento ai principi di effettivaitanomia operativa, incompatibile con la naturaagehtica del
modello ministeriale cavouriano ancora correnté.ilRéncolo al sistema di contabilita di Stato,lmiale i fondi per il
funzionamento e gli interventi di ciascun anno v@rg ormai accreditati agli istituti a settembre d4EF per
guadagnare sulla valuta, con la conseguenza deldsfaraccumulo dei ‘residui’ annuali di gestione cfiene pure
rimproverato come se fosse dovuto a un’incapadispesa. Il sistema di contabilita di Stato & palitdtto inadeguato
all'esigenza di disporre di tipologie retributiviedsibili per assicurare le diverse forme di prastee del personale
della vigilanza e fruizione (p. es. i turni festassegnati dal sistema si esauriscono nella prieta cell'anno e c'e
sempre il problema di assicurare le aperture rseltanda); le missioni sono generalmente tagliate ridotte quasi a
zero) dai governi per tutti i ministeri avendo diranquelle degli altri dicasteri per convegni e iiinmentre ai Beni
Culturali servono soprattutto per svolgere la tutl un territorio vasto e capillarmente dotatbetii (senza veicoli di
servizio, tagliati anch’essi come se fossero ‘ailtd), che ormai non si pud piu assicurare e cisiper diversi altri
simili problemi.

% A livello periferico la Commissione era per il ntenimento delle soprintendenze di settore.

% C’é da segnalare che la Commissione propose isubiardinata anche alcuni spunti innovativi rispeitmodello
ministeriale; nella relazione finale del 31 ott130propose di esaminare l'ipotesi grécedere a un riordino ancor piu
innovativo della struttura ministeriale, soprattoital fine di configurare modelli organizzativi altetivi a quelli

attuali, per esempio, agenzie per specifici andmtne specifiche categorie di beni e/o istituti, eagt archivi e le
biblioteché (p.50).
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Ma, ancor piu che a questi motivi negativi, la @adsl ripetersi e addensarsi delle recenti
riforme del ministero e degli inconvenienti e danonseguenti € dovuta in effetti anche a un altro
fattore attivo, la retorica dell'innovazione, sedona quale qualungue cambiamento &€ buono solo
perché e un cambiamento immediato, anche se nponde a un’analisi preliminare dei problemi
oggettivi di funzionamento, alle innovazioni nefleienza dell’organizzazione e a un rilevamento
degli eventuali cambiamenti nei bisogni della s@ci&i tratta di una retorica tipica di una certa
politica che di recente si € sempre piu affermatzha nel nostro settore, per la quale I'annuncio e
'evento stesso dell’adozione del provvedimentorifbrma esauriscono l'interesse e l'effetto
politico che se intende trarre, prescindendo déb Wall’effettiva utilita funzionale e organizzei
interna delle riforme cosi imposte e dalla loraaltilita effettiva, che puo emergere solo in un
tempo meno breve, che poco si conosce pubblicanadigsterno dell’amministrazione e quindi
poco interessa al riformatore di turno, il qualé s che di regola difficilmente durera al governo
tanto da poterne vedere i frutti ovvero i guadettivi.

| piu recenti ministri di turno, e specialmentetttale, si sono ritagliati in modo del tutto
arbitrario, fra le tante esigenze del settore,redcche si prestavano a tali ‘operazioni’, nell’mtte
di attribuirsi cambiamenti significativi e assenitante positivi, a grave detrimento di tutte leealtr
anche piu rilevanti esigenze organizzative, edaedd qualunque confronto con la comunita
scientifica e culturale afferente al mondo dei bmniurali, a cui il politico non sente nemmeno piu
di dover rispondere in alcun modo perché non rienst necessaria I'opinione né opportuno il
consenso e non ne condivide i valori e gli intard3snostra anzi, come si vede dalle sue risposte
significativamente elusive alle intervifeche ormai muove da valori e intenti decisamepfEosti,
per cui ha anche tutte le sue ragioni per evitareanfronto effettivo con gli esperti del settohec
potrebbero criticare le sue scéfte ridimensionare molte sue ‘trovate’.

8. Verso lo smantellamento dei settori di competecEnsfica: dalla riforma Veltroni alle
riforme Franceschini

Della prima riforma organizzativa del Ministero og& nel 1998 dal ministro Veltroni si e
accennato gia sopra. Con precedente, ma contesdltade provvedimento del 1997 lo stesso
ministro aveva istituito la Societa italiana beanltarali (Sibec) a capitale interamente statales ch
doveva finanziare interventi nel settore individuat di fuori della programmazione delle
soprintendenze e delle regole e dei controlli ditabilita pubblic®’. Ad essa, mai entrata in
funzione, é poi succeduta, la societa Arcus catdasa finalita, che e quella di ‘aggirare’ lediti
e i controlli della contabilita di Stato vigentel maodello ministeriale, chgour causedoveva
rimane7roe parallelamente immutato, poi utilizzatgpatenziata dai successori per le medesime
finalita™.

Nei successivi diciotto anni sono seguite, finoul@ recentissima del ministro Franceschini
del gennaio 2016 di cui qui ci occupiamo, ben auattro riforme, fra cui piu rilevanti quelle del
ministro Urbani del 2003-2004 e quelle del minisRatelli del 2006-2007, e numerosi altri
provvedimenti organizzativi sul Ministero, sempiia mcisivi, con una media complessiva di una

67 Per es. in un'intervista del ministro Franceschifi. Erbani, in “la Repubblica” del 18.8.2016:"Eono stati diversi
e traumatici gli stravolgimenti nel sistema dei beulturali. Lo stato di malessere negli apparatitdtela & altissimo.
In molti si sono sentiti sfiducidtiF.: “lo non ho mai espresso giudizi negativi sul mode@uni nostri funzionari

gestivano i musei. Con pochi soldi e poco persochke cosa vuole che si potesse fare. Spesso siatémepiedi un

museo con atti di eroisoE.: E allora perché non rendere piu agevole il comgit@rcheologi e storici dell'arte del
ministero? F.: “Una riforma andava comunque fdtta

% Si veda l'assenso silenzioso del ministro in eara silenzio-assenso delle Soprintendenze reiotrodper

I'ennesima volta dopo precedenti vani tentativi dal partito trasversale “del mattone” col d.l183/2014, (‘Sblocca
Italia’), art. 3.

9. n. 352/1997, Disposizioni sui beni culturali.

"% |stituita dalla |. n. 291/2003.
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riforma ogni quattro anfii. Le riforme e le modifiche sono state molte etéivallo medio fra
loro relativamente molto breve affinché un’orgamzbne complessa diffusa su tutto il territorio
nazionale come quella del Ministero potesse ogttavassorbirle’ riportandosi dopo ciascuna ad
un’efficienza ordinaria. Tutto ci0 ha comportato detevoli costi, non solo ovviamente quelli
economici, pur se apparentemente occulti, ma argunali funzionali di assorbimento dei
cambiamenti e di avviamento delle nuove struttuineioni.

Perché i ministri di turno degli ultimi anni, dopbe i loro predecessori non avevano sentito la
stessa esigenza per 23 anni, hanno voluto riforaaesi ravvicinate scadenze I'organizzazione del
Ministero pur sapendo - si deve ritenere - di im@@d esso i sopradetti costi?

Il record e quello raggiunto dallo stesso minigtranceschini, che ha profondamente stravolto
I'organizzazione del ministero nell’agosto 2014 peyare 20 musei autonomi tutti elevati al rango
dirigenziale, scorporandoli dalle rispettive sofeidenze e operando un’inaccettabile e
controproducente completa separazione della tutelea conservazione, e 17 direzioni (‘Poli’)
museali regionali, mantenendo anche le precedertiidni regionali derubricate a sedi dirigenziali
di seconda fascia col nome di ‘segretariati redibn@atrutture burocratiche responsabili di
rallentamenti e lungaggini nei rapporti centro-fegra ormai anche del tutto inutili dopo la
creazione dei ‘poli museali’). Per ricavare i poslirigenziali necessari all’'operazione, le
soprintendenze ai beni storico artistici sono shiase ed accorpate a quelle ai beni architettoaici,
cosi le rispettive direzioni generali, avviandosimantellamento sistematico dei distinti settori di
competenza scientifica della tutela.

Tutte queste nuove creazioni e mantenimenti dittstel inutili sono state operate anche e
soprattutto a spese degli altri settori, dato dhgoverno non ha voluto investire alcuna nuova
risorsa all’'uopo e quindi, riguardo alle risorsemamiche si € dovuto fare tutto non al solito ‘cost
zero’, ma addirittura nell’ambito di un micidialeglio del 20% delle sedi dirigenziali e del 10%
degli organici del personale, come la le@pending revieyn. 95/2012) imponeva. Sono cosi stati
tagliati un gran numero di posti dirigenziali, elithe nelle soprintendenze dei settori architattoni
e storico artistico, anche nelle sedi dirigenzil@ settori sempre piu penalizzati delle bibliogeh
degli archivi, malgrado una ‘leggina’ abbia inogaraente restituito al Ministero la tutela dei beni
librari non statali finora svolta dalle Regioni ganconferire alluopo anche le strutture e |l
personal&. Anche quest'ultima della tutela dei beni librarié cosi rivelata una riforma imposta
con colpo di mano, velleitaria, sbagliata e dannbabborracciata misura adottata non risolve in
effetti nulla e il ministro non ha nemmeno consaderseriamente il problema di gestire in modo
specifico, competente e adeguato la tutela dei bier@ri non statali, che di fatto ha subito, se
possibile, un ulteriore grave indebolimento rispedt gia ben poco che le Regioni facevano in

1) d.p.r. n. 441/2000, Regolamento di organizzezidel Ministero per i beni e le attivita culturattuativo del d. Igs.
368/1998 e d.p.r. n. 307/2001, Regolamento di drgamione degli Uffici di diretta collaborazionelddinistro per i

beni e le attivita culturali; 2) d.lgs. n. 3/20(0Riorganizzazione del Ministero per i beni e le\dtdi culturali, che
introdusse i Dipartimenti e le Direzioni regionéiirezioni generali) alle dipendenze di quello pd&eni culturali e
paesaggistici e d.p.r. n. 173/2004, Regolamentordanizzazione del Ministero per i beni e le atdiveculturali,

attuativo della I. 2/2004; 3) d.p.r. n. 233/200&gRlamento di riorganizzazione del ministero pbeni e le attivita
culturali, che aboli i Dipartimenti ed estese lanpetenza delle direzioni regionali ai settori avigtico e bibliotecario;
4) d.p.r. n. 91/2009, Regolamento recante modifiahéecreti presidenziali di riorganizzazione deinigtero e di

organizzazione degli Uffici di diretta collaborame del Ministro per i beni e le attivita culturalid.m. attuativo 20
luglio 2009; 5) I. n. 71/2013 (art. 1) che ha &dfiol le competenze del turismo al Ministero, cheumes I'attuale
denominazione di Ministero dei beni e delle atfivitulturali e del turismo; 6) d.p.c.m. 2014/171g8amento di
organizzazione del Ministero dei beni e delle ##ivulturali e del turismo (prima riforma Francest), che reca
numerose rilevanti innovazioni e d. m. 23 dicembp&4, recante Organizzazione e funzionamento dseisiatali,
modificato con d.m. n. 43 del 23/01/2016; 8) d.m44 del 23/01/2016, Riorganizzazione del Ministéed beni e delle
attivita culturali e del turismo (seconda riformaaiceschini), che aggiunge ulteriori rilevanti imamioni a quelle del
d.p.c.m. 171/2014.

2 Art. 16, comma 1-sexies, del d.l. n. 78/2015, estito con legge n. 125/2015. | suddetti compittudela venivano
con provvedimento amministrativo (circolare D.Gclivi n. 30 del 28 ottobre 2015) provvisoriamenssegnati alle
soprintendenze archivistiche che non hanno persdbliotecari) e mezzi appositi, € poi con D.M.44/2016 di
riorganizzazione del MiBACT, art. 5, venivano dttriti istituzionalmente ad esse, ridenominate “sdpndenze
archivistiche e bibliografiche”.
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guesto campo, se non altro perché al Ministerosumo state trasferite le risorse con cui alcune
regioni 'effettuavano.

Quando lintera struttura del Ministero era ancar#ta assorbita dal laboriosissimo
riassestamento delle competenze e del personaleqato dall’eccessiva radicalita ed estensione
dei cambiamenti imposti dalla riforma del 2014quiale ha investito simultaneamente centinaia di
sedi e uffici di soprintendenze e di musei stacdatie stese e resi autonomi o0 assegnati ai poli
regionali e per il quale non sono state nemmenaitiip adeguate istruzioni sulla fase transitoria,
il ministro Franceschini ha voluto procedere — reltuente sempre senza alcuna rispettiva risorsa
aggiuntiva - a un’ancor piu radicale riorganizzagispetto a quella del 2014, mediante un decreto
ministeriale, che ha incrementato di 10 unita i enmitonomi e ridotto la rete territoriale delle
soprintendenZé.

La predilezione del ministro per la valorizzaziomda fruizione e cioé per i musei, ai quali
dedica tutta la sua attenzione politica e ai gs@ho state sacrificate tante risorse organizzalive,
ha portato, per ricavare le risorse e i posti dmgjali necessari a istituirne altri 10 autonomi, a
effettuare ulteriori tagli agli altri settori. Irttg le soprintendenze ‘miste’ ai beni architettore
storico-artistici non hanno fatto in tempo ad emria piena funzione che gia sono state a loraavolt
soppresse e unificate con quelle archeologichesohe state soppresse penalizzando gravemente
la tutela archeologica sul territorio - cosa ddtauassurda in un Paese che ha un patrimonio
archeologico come il nostro - articolando i nuoemplessi in sedi talora anche diverse dalle
precedenti e quindi richiedendo un farraginoso @80 di assestamento.

Non si puo certo sostenere che gli ultimi cambiamenganizzativi rispondano a cambiamenti
normativi nelle funzioni e nei compiti di tutela ld®linistero o a una mutata situazione del
patrimonio culturale alle cui esigenze si dovesaaondere in tal modo. Il codice dei beni cultuéali
del 2004 e gia ben due riforme organizzative (unatestuale e una del 2007) ne hanno potuto
recepire le non certo estese e sostanziali innomazispetto alle precedenti normative di tutela
raccolte nel Testo Unico del 1999, incidenti sutfanizzazione, che riguardano soprattutto la
valorizzazione. Se il Ministero deve essere ina&ws un’organizzazione per effettuare tutte le
attivita di tutela previste dalla normativa vigeimemateria, finché questa rimane sostanzialmente
immutata non si vede perché debba cambiare codorgfamente e frequentemente la sua
organizzazione, soprattutto nella parte piu codstdi da una lunga positiva esperienza
nell’attuazione di quelle stesse norme. Paradossdbnpoi, le riforme superflue e sbagliate
introdotte da un ministro sollecitano la correziatee parte di un successore (quando non dello
stesso, come nell'ultimo caso), che perd non édliitninato del precedente e innesca un infernale
ciclo di cambiamenti inutili o dannosi e di ancagggiori correzioni cui non si vede una fine
positiva.

La contraddizione strategica piu grave e deletehia affetta tutte le riforme del Ministero e
quella fra la scelta di lasciare la struttura €uib funzionamento in preda alla morsa deBpénding
review in atto ormai da oltre 15 anni, (in ultimo d.l. 85/2012), che secondo il ‘pensiero unico’
dominante nella politica italiana deve dare il sdgrche il governo taglia drasticamente le spese
della pubblica amministrazione imponendo come iaes categorico il ‘costo zero’ a qualunque
riforma, che ha gia prodotto gravi danni nelle pomEmti riformé?, e I'altra scelta di mantenere e
incrementare invece gli investimenti nella conseiwae e restauro dei beni culturali senza mai
dedicare una parte di tali investimenti allimplemtezione dell’'organizzazione del Ministero che
deve gestirli e controllarli e alla sua funziorefit Ancor piu grave e deleteria la contraddizione
diventa nelle riforme Franceschini, in cui si prdealla creazione di numerose (47) nuove strutture

3 Effettuata con i d.m. 23 gennaio 2016 n. 43 e4.attuativi del comma 327 della legge di stabilit:a1@0n.
208/2015

™ Per es. nella riforma Rutelli del 2007 (d.p.r. R2Ber istituire il generico e del tutto inutile roiiato tecnico-
scientifico per I'economia della cultura (mai etdran piena funzione), si sono ridotti da 5 a 4omponenti dei
comitati, rendendone impossibile il funzionamemtaaso di assenza di due membri.

> Caso eccezionale ed unico, ma significativo pesua delimitazione locale, & stato il finanziamedtdESCO dei
restauri di Pompei per 105 ml. di euro, per gestigiale con d.l. n. 34/2011, art. 2 é stato poiio con ulteriore
personale tecnico I'apparato della soprintendenza.
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di conservazione e fruizione sopprimendone peetiape il ‘costo zero’ altrettante in altri settori
di tutela, con gravissimo danno per I'organicitd deparato e I'esercizio della tutela stessa.

In una politica organica dei beni culturali, in cle spese per I'amministrazione (per
implementazione delle strutture e loro funzionarogmet le spese per gli investimenti in restauro,
conservazione e valorizzazione potessero essesgraté in un unico bilancio autonomo
complessivo in cui si possano effettuare compensaei ripartizioni piti equilibraf8 e non fossero
divise come ora in due capitoli del tutto sepaeathcomunicanti del bilancio statale queste cose
non dovrebbero accadere, come non accadono inmeagienda privata, nella quale e impensabile
avviare nuove linee e reparti di produzione sen@apiere appositi investimenti in strutture e
personale, smantellando a tal fine linee di prashzivalide gia in essere.

Le conclusioni che si devono trarre da tali fatth@ che per i ministri di turno la regolarita e
I'efficienza di funzionamento del Ministero, chepaoun’incisiva riforma richiede sempre un tempo
di diversi anni per raggiungere una stabilita fonaile ottimale, non sono un obiettivo prioritario e
che evidentemente essi ritengono che vi sia unficemeolitico maggiore di ritorno di immagine e
consensi nelle continue riforme, per il quale Valgpena di stravolgere I'organizzazione appena
rimaneggiata dal predecessore o addirittura, caghieiiimo caso, da loro stessi pochi mesi prima.
In un contesto in cui la politica si appiattiscé sorto circuito fra annuncio e intervento d’'urganz
la riforma appare compiuta il giorno stesso in duministro firma il decreto e lo annuncia
pubblicamente, mentre nella realta organizzatisa eshiede comunque sempre tempi e soluzioni
ben piu lunghi, pur prescindendo dal fatto se pj@ootuna 0 meno.

Anche il procedimento adottato per predisporre redreare le riforme del Ministero ha subito
negli ultimi anni un progressivo degrado sotto ilofjo della competenza istruttoria e
dell'approfondimento collegiale, nonché della tiergmza e democraticita del procedimento stesso,
che segna senza dubbio il punto piu basso corudlattministro Franceschini, che ha fatto
predisporre le sue riforme direttamente dai sutlaboratori giuridici senza ricorrere a piu ampie
consultazioni qualificate nelle tematiche tecnicestifiche e organizzative del Ministero e senza
sottoporne gli schemi al parere del Consiglio sigperdei beni culturali, uno dei compiti del quale
era appunto esprimere paresaigli schemi di atti normativi generali affererdi Inateria dei beni
culturali””’. Il ministro poi, una volta resi noti i testi deifivi dei provvedimenti in corso di
adozione, e rimasto tenacemente sordo alle riéhidissostanziale correzione e modifica avanzate
dagli operatori e dalle associazioni del settoeepdrsonalita della cultura e dalle organizzazioni
sindacali del Ministero, con la conseguenza di imposenza alcuna correzione il grave
ridimensionamento e stravolgimento dell’'apparattutila che abbiamo descritto.

Una caratteristica generale del procedimento drgaoizzazione del Ministero adottato
dall'attuale ministro € inoltre la sua scorrettanpteta delegificazione, contraria allo spirito del
principio dell’art. 97, c.2, della Costituzione pewi “i pubblici uffici sono organizzati secondo
disposizioni di legge In origine, la legge fondamentale n. 400 del 89Bisciplina dell'attivita di
Governo) rigorosamente rispettata nella prassygueva all’art. 17, c. 4-bis, che I'organizzazione
e la disciplina degli uffici dei Ministeri sono @eiinate con regolamenti emanati con decreto del
Presidente della Repubblica, previa deliberazialeCdnsiglio dei ministri, sentito il Consiglio di
Stato e previo parere delle Commissioni parlamem@ampetenti in materia. Il d.I. n. 95/2012
(Spending revieyvdel governo Monti, allart. 2, c. 1@, ha previsto che i regolamenti di
organizzazione dei ministeri sono invece adottati decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, su proposta del ministro competente, dnceerto con il ministro per la pubblica
amministrazione e con il ministro delleconomia @lel finanze, eliminando I'obbligatorieta del
parere del Consiglio di Stato, che il presidenteQnsiglio ha facolta di chiedere o meno. Con
guesta procedura gia delegificata — senza i tepanéri del Consiglio di Stato e delle Commissioni
parlamentari Cultura e relativa pubblicita -, il msitro Franceschini ha potuto far emanare il

® Con il costo annuo di un decimo del solo restaiebColosseo si sarebbe potuto salvare 'apparalia thtela dai
micidiali tagli apportati dal ministro Franceschini
"D.p.r. n. 233/2007, art. 13, c.2, lett. e.
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regolamento d.p.c.m. n. 171/2014 sopra descrigooPerare infine la seconda riforma del 2016
il ministro infine si e fatto autorizzare, come sp@ccennato, mediante un emendamento, poi
comma 327, fatto approvare di sorpresa dal Goveenza relazione né dibattito alla legge di
stabilita 2016 (I. n. 208/2015), ad emanare un $iempecreto ministeriale per provvedemla
riorganizzazione, anche mediante soppressionegrieso accorpamento, degli uffici dirigenziali,
anche di livello generale”, del medesimo Ministérmel rispetto delle dotazioni organiche...e
senza nuovi 0 maggiori oneri per la finanza put#li¢®. La disposizione in parola non precisa
alcuno specifico principio direttivo e costituiseea delega ‘in bianco’ a operare direttamente una
profonda riorganizzazione di un ministero mediamesemplice provvedimento amministrativo del
livello piu basso, senza i fastidiosi e potenzialteecritici pareri di Consiglio di Stato e
Commissioni parlamentari previsti originariamengdiallegge n. 400/1988 in conformita con l'art.
97 della Costituzione, ormai del tutto aggirato lalaberiva autoritaria in corso anche
particolarmente nel Ministero dei beni culturali.

Per quanto riguarda il merito dei contenuti deilflerme Franceschini, i numeri parlano chiaro:
prima”® della riforma Franceschini del 2014 le soprintermdeterritoriali per i beni archeologici
erano 21, quelle per i beni architettonici erano &0 cui 8, in particolari comprensori
interprovinciali, erano ‘miste’ comprendenti ancéheeni storici e artistici, e quelle per i benirsto
e artistici erano 24, per un totale complessiv@%li Con la riforma del 2032 le soprintendenze
archeologiche vengono ridotte a 18 e le soprintenelai beni architettonici e ai beni artistici e
storici, 54 in totale, vengono fuse in un unicetgh soprintendenza mista ridotto a 31 unita, per u
nuovo totale complessivo di 49 soprintendenze (2&éeno). Con la riforma del gennaio 2816
awiene l'accorpamento delle soprintendenze arcggche con le recenti gia ‘miste’
architettoniche e storico artistiche in un unicoovm tipo unico generalista, per un totale
complessivo ulteriormente ridotto a 39 soprinterzéenNon sembra proprio che quest’ultima
operazione, con cui il numero delle soprintende@zgassato da 75 a 39 si possa chiamare un
‘potenziamento’ della tutela, come ha preteso ihigtio con argomento pretestuoso, scrivendo
nelle premesse del decreto la falsa proposizione Kdfccorpamento delle soprintendenze
archeologiche ¢onsentira al Ministero di aumentare il numero degidii sul territorid’. Se si
guarda all’'operazione complessiva delle riformenEeschini si vede che non solo il numero totale
delle soprintendenze passa da 75 a 39, ma ancheadringente complessivo dei soprintendenti
operanti sul territorio subisce una corrispondeatiteinuzione di ben 36 unita (48%), che e una
grave perdita di forza-lavoro e di una risorsa piggativa altamente qualificata per la tutela. I
pretestuoso argomento, non riportato nel decret, aui la (sola) seconda riduzione - quella
complessiva comprendente la prima era del tuttéfandibile - & stata fatta passare per un
incremento sarebbe che gli attuali 39 soprintendgeneralisti sono sempre piu di quelli prima
esclusivamente assegnati a ciascun settore, n&b geres. che della tutela dei beni architettomici
del paesaggio in Italia si occupano ora 39 sopradati generalisti mentre prima del 2014 se ne
occupavano 30 architetti (22 nelle architettoniet&nelle miste di allora, alle quali erano nomiinat
prevalentemente architetti).

Ma anzitutto c’e da rilevare che la riforma, conetta, & stata a costo zero, per cui gli uffici e il
personale, se pur con competenze ridistribuitep sempre gli stessi e quindi, quanto meno, non e
affatto aumentato il presidio di tutela che in cé@spo possono assicurare. Allargomento riportato
si puo inoltre obiettare che, dovendo i 39 nuowprsdendenti occuparsi di tutti e tre i settori e
posto che sotto I'aspetto quantitativo I'impegndiunduale relativo nel settore architettonico — il
piu impegnativo - sia circa almeno la meta delléta tutela dei beni architettonici e del paesagg
fruisce di un impegno complessivo dei 39 sopringgtidequivalente all'impegno pieno di 19,5

8 Emendamento (n. 21.82) dei relatori Melilli e Tagdir(data la materia, presumibilmente propostorecaato col
Governo) alla p.d.l. n. 3444-A (legge di stabi2@16) aggiuntivo di un comma 174-bis (poi 327 estd coordinato
definitivo), approvato il 14 dicembre dalla Comniis® Bilancio della Camera in sede referente.

9 D.m. 20 luglio 2009 di individuazione e graduasatelle funzioni dirigenziali del Ministero.

8'D.p.c.m. n. 171/2014.

8 D.m. 23 gennaio 2016, n. 44.



28
unita (cioé 39/2), sensibilmente meno delle 2642229 unita a cui equivalevano gli impegni
dei soprintendenti nel settore architettonico dég@@rima riforma. Infine, la distribuzione delle
medesime competenze sul medesimo territorio nalBc@main numero maggiore di uffici operata
dalla riforma e soggetta a due fattori di efficienzontrastanti; I'accorciamento dei percorsi di
intervento e I'economia di scala. Da una parteulgesficie media del territorio di competenza di
ciascun ufficio diminuisce e con essa diminuisctendistanze per gli interventi diretti di tutelaam
dall’altra viene meno il fattore di economia di lscalelle risorse organizzative, la cui media
diminuisce per ciascun ufficio. Per es., se unaistgmdenza regionale che ha solo due funzionari
ispettori viene sdoppiata in due soprintendenzeregionali, il singolo funzionario assegnato a
ciascuna non potrebbe piu esser sostituito in dasssenza o impedimento. Di fatto questo e il
caso di tante soprintendenze, in cui I'organicofdazionari tecnici, anche dopo I'immissione dei
‘6500’ banditi nel 2016, data la consistenza deglod® annuali dovuta all’alta anzianita dei
funzionari attuali, a cui si € aggiunto I'esodoseer musei autonomi e i poli regionali di numerosi
funzionari delle soprintendenze in cui queste 8iraterano prima incardinate, sara sempre ancora
inadeguato e in alcuni casi potra addirittura feerslere verso o sotto il limite di guardia la
continuita ed efficienza della capacita di inteteedelle nuove soprintendenze uniche. Pertanto il
vero evidente e unico motivo della riduzione ddtieze operative del complesso della tutela e
anche qui, come per i 20 musei autonomi del 20&émpticemente la necessita di tagliare posti
dirigenziali per far luogo ai nuovi, non certo nesa&ri altri 10 musei autonomi voluti — si puo ben
dire - a tutti i costi dal ministro Franceschini.

L’eccessivamente sproporzionato spostamento dirsesoorganizzative sull’apparato di
conservazione e fruizione (i 30 nuovi musei autofiom sulle strutture burocratiche di
coordinamento di tali funzioni per gli istituti noautonomi (17 nuovi poli regionali, con
mantenimento degli inutili 17 segretariati regionatosi effettuato indebolisce gravemente
'apparato di tutela del Ministero, ormai gia taime carente di risorse di personale e di mezzi da
non riuscire ad assicurare la tutela di tutto trip@onio da vigilare. La “tutela” non e infatti soln
termine funzionale astratto; significa tutte lecaiquotidiane di controllo e intervento sul camipo
tutti gli infiniti siti ed emergenze archeologichegntri storici, edifici e loro apparati decorativi
archivi, collezioni e opere isolate sparse per itéa,cpaesi, campagne e colline d’ltalia, che
costituiscono quantitativamente la maggior partendstro patrimonio storico e artistico, cioe la
vera identita culturale diffusa del Paese, che emincide solo con il Colosseo, la basilica di San
Marco o il David di Michelangelo che possono ragprgarla nelle cartoline per i turisti. Non sono
certo questi i siti e beni che corrono i rischi gitavi; € piuttosto il patrimonio diffuso che sta
uscendo dall’attenzione pubblica e che va ormai cemezza verso il progressivo abbandono e
degrado a cui lo sta condannando una politica ateriessa solo cio che si paga per vedere.

Oltre al gravissimo indebolimento quantitativo elifativo dell’'apparato di tutela, 'operazione
complessiva delle riforme del ministro Franceschcomporta anche lo smantellamento
progressivo, ancor piu grave sul piano culturabeganizzativo, dell’articolazione del Ministero per
settori specializzati, sia a livello periferico clkentrale, che € cominciata con quelli delle ex
Antichita e “Belle Arti”®* (archeologico, architettonico, storico-artisticmja potrebbe nel prossimo
futuro estendersi ai settori archivistico e bildizdrio, in nome della asserita fungibilita genedile
tutte le competenze che si viene affermando. bgedtlle ex Antichita e Belle Arti erano fino al
2014 articolati in rispettive reti di omologhi syfess istituti periferici, che sono sempre stategidi
di specifiche tradizioni e culture di tutela riteriai rispettivi patrimoni materiali vigilati e
conoscitivi posseduti (gli archivi di lavoro in caiconservata la documentazione descrittiva dei
beni e delle loro vicende, la cui integrita € orassa a serio rischio dalla frammentazione degli

8 Otto delle precedenti soprintendenze erano giatéhi

81l d.p.c.m. n. 171/2014 ha riesumato questa odshtutto obsoleta e impropria espressione trada® ottocentesca
per denominare le nuove soprintendenze e la rigpetlirezione generale, in sostituzione di queltvatentesca
consolidata dall’art. 9 della Costituzione di “patonio storico artistico” e di quelle rispettive ‘tieni archeologici”,
“beni architettonici” e “beni storico artistici” tla vigente normativa di tutela. Essa deriva dalicga competenza che
la direzione generale alle Antichita e Belle Artlld Pubblica Istruzione, cosi denominata nel 188&va sulle
accademie di Belle Arti prima del passaggio nel5L87Ministero dei beni culturali (v. nota segugnte
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uffici prima concentrati nelle soprintendenze) etdedi eccellenza di studio e ricerca nelle
materie di competenza.

La loro storia comincia con la formazione dellenpgi soprintendenze istituite nel XIX secolo
man mano a partire dalla prima, la soprintendenga l@ “Antichita e la conservazione dei
monumenti della provincia di Roma”, istituita dalobotenente del re Alfonso La Marmora I'8
novembre 1870 quale erede delle competenze defiifip@ Commissione di Antichita e Belle
Arti. Nel 1875 il ministro Bonghi, riunendo precediediversi uffici con competenze parziali, istitui
la “Direzione centrale per i musei e gli scavi diahita”, nella quale, col riordinamento del 1881,
che la denomino “Direzione generale delle AnticleitBelle Arti” e che concentrava in essa tutte le
competenze in materia di conservazione e tutetantuincardinate tutte le soprintendenze fino ad
allora istituité®, articolate per la prima volta nei tre settori ishita (scavi e musei archeologici),
Monumenti, ‘Belle arti’ (gallerie, oggetti di intesse storico artistico e accademie di Belle Arti).
Con la legge Nasi n. 185/1902, prima legge orgasutia tutela (anche se non usava ancora questo
termine), venne fissata definitivamente la tipicagamizzazione delle soprintendenze con
specializzazione nei tre settori di competénzelenominate dal regolamento r.d. n. 431/1904
Soprintendenze ai monumenti, Soprintendenze suogliissui musei e sugli oggetti dantichita e
Soprintendenze sulle gallerie e sugli oggetti @)arche sara confermata dalla legge Bottai n.
823/1939 (Riordinamento delle Soprintendenze aikichita e all’arte) e restera la strutturazione
fondamentale dell’lamministrazione statale delleeltutper oltre un secolo fino al 2014 (prima
riforma Franceschini). L’incardinamento dei predséttori di tutela nella Direzione generale delle
Antichita e Belle Arti, che aveva nellambito delmstero della Pubblica Istruzione una relativa
autonomia con separata gestione del personalepgigpmrgano centrale consultivo - il Consiglio
Superiore delle antichita e belle &t che la rendeva di fatto una sorta di ministezbministero,
per consolidata prassi amministrativa consentivgetori di soprintendenze una relativa autonomia
operativa. Era infatti stabilita una netta distomg dei ruoli dei soprintendenti delle tre spetiali
preposti ai rispettivi settori di istituti e la dizione generale approvava di regola automaticamente
tutti i provvedimenti di vincolo da essi predispgstr la firma del ministro senza esercitare poteri
di revisione nel merito, per i quali d’altra pamen disponeva dell'apposito personale tecnico-
scientifico dirigenziale, in quanto non svolgevaretamente funzioni tecniche, ma piu
precipuamente funzioni amministrative generali dorcinamento della gestione e del personale
degli istituti periferic?”.

Sempre riguardo alla vicenda dei settori, ricordiazhe il d.lgs. n. 368/1998, all’art. 6, dispose
lo ‘spacchettamento’ per settori dell’'Ufficio ceale per i beni per i beni architettonici, ambiental
archeologi, artistici e storici (successore delleezione generale Antichita e Belle Arti) e il
regolamento d.p.r. n. 441/2000 istitui le tre Dioez generali per il patrimonio storico, artistieo
demoetnoantropologico, per i beni architettonici i€dpaesaggio e per i beni archeologici
articolando cosi piu specificamente anche I'orgeadione centrale di coordinamento in relazione
ai settori di istituti rispettivamente specializzatlla tutela delle tradizionali principali tipaae di
beni contemplate dalla normativa di tutela. Questeama andava nel senso dell'opzione a favore
dell'articolazione integrale per settori fortementddeggiata da Massimo Severo Giannini, che nel

8 Per un cenno storico, \http://www.guidageneralearchivistato.benicultuitli~ direzione generale antichita e belle
arti — patrimonio documentarie» direzione generale antichita e belle astinformazioni storico-istituzionali.

8 Per un cenno storico, v.:
http://www.beniculturali.it/mibac/multimedia/UffioiStudi/documents/1259426532842_SP_68_70_4.pdf

8 |stituito dal r.d. n. 386/1907 come successorprdcedenti organi consultivi, fu trasformato neR3%on la riforma
Gentile del Ministero della Pubblica Istruzioned(m. 1753) in Commissione centrale per le antichitelle arti, nel
1938 (r.d. n. 1673) in sezione del Consiglio naaierdell'educazione, delle scienze e delle arifiae ricostituito dalla
[. n. 1477/1947, che lo articold in cinque sezidei:prime tre per l'archeologia, l'arte medioevalenoderna; i
monumenti, I'urbanistica e le bellezze naturalialiee due per le arti figurative e musicali e tigkascuole.

87 A differenza della Direzione generale degli arctdel Ministero dell'Interno, che ha sempre avutoarganico
dirigenti archivisti di Stato preposti alle sue idigni tecniche, fra cui un ufficio studi, ricerchee pubblicazioni
scientifiche (I'unico confluito nel nuovo Ministére funzionari tecnico-scientifici addetti alle dige incombenze
tecnico-scientifiche generali della Direzione (elezione di standard e indirizzi tecnici, esamdedaioposte di scarto
degli uffici dello Stato, coordinamento delle Saudi archivistica, ecc.).
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1986 aveva affermato che la creazione del Ministeealiante mero accorpamento di direzioni
generali di dicasteri preesistenti aveva deterroinaha situazione strutturale insostenibile e
irragionevole e, riferendosi alla ex Direzione gafe delle Antichita e Belle Arti, allora
ridenominata come detto Ufficio Centrale, si chieadé¢Come si possono conciliare problemi
ambientali e problemi monumentali, delegare agsst organi tanto la tutela dei beni archeologici
che la difesa del paesaggio? Scindere questa alatanstruttura in tante direzioni articolate e una
«conditio sine qua nonx, il primo atto per risoleérdisastri del nostro patrimonio artistic¢§®

Lo smantellamento della specificita e distinziome skttori di tutela mediante accorpamento e
fungibilita di tutte le competenze di tutela deitse archeologico, architettonico e storico artist
in un unico tipo di soprintendenze e in una soleeflone generale (“Archeologia, Belle Arti e
Paesaggio”), operato dalla riforma Franceschiniggeinaio 2016, e stato presentato positivamente
dal ministro come opportuno, appellandosi a uniaaifinterdisciplinarita’ dell’ intervento sui beni
culturali. Ma anzitutto c’é da osservare che peango riguarda gli interventi sui beni culturali che
presentano aspetti di competenza di diverse diseigkientifiche e dei rispettivi operatori tecnico
scientifici, si deve parlare piu propriamente diultidisciplinarita L’interdisciplinarita &
integrativg in essa ciascuna disciplina confluisce modifiatguisendo nuovi e specifici metodi
comuni anche alle altre discipline implicate, voli studiare in modo unitario l'oggetto
interdisciplinare producendo un unico risultatondiaione che non si verifica per i beni cultutali
La multidisciplinarita e invece soltan&mlditiva lo stesso oggetto viene separatamente studiato co
i rispettivi metodi da piu discipline distinte, fraliversi risultati delle quali dovra essere faitza
sintesi a livello superiore, e questo & il casobaeii culturali. E infatti vero che nella tutelarges.
di un edificio (bene architettonico) che present@emenze archeologiche e apparati decorativi
(affreschi, quadri, sculture), si puo talvolta Viedre, per la stretta connessione e interdiperaenz
materiale dei manufatti, I'esigenza di un intereept quindi di un approccimultidisciplinaredi
diversi specialistcoordinato dal responsabile competente per I'asgettvalente, ma tale tipo di
intervento non é il piu ricorrente e per quantauaigla I'archeologia € del tutto eccezionale, e
pertanto non si giustifica che tutta I'organizzamalel Ministero sia impostata sulle sole esigenze
di tali occasionali interventi, mentre I'eventualeordinamento multidisciplinare, con le opportune
regole, puo realizzarsi ove necessario in modettdinto adeguato anche fra organi specializzati
diversi, come e sempre avvenuto nell'operativitiMiaistero e come gia prevedeva la legge Bottai
n. 823/193%. L’'appello pretestuoso a una pretesa tipica “dismiplinaritd” degli interventi sui
beni culturali per giustificare la fusione dellepsatendenze rientra pertanto in quella che la
massima esperta in materia, J. Thompson KleinpHatb come ‘retorica dell'interdisciplinaritd:

In realta dunque lo smantellamento dell’'organizaazipiu che secolare di tutela del Ministero
per settori di specializzazione é di fatto soltalst@onseguenza della scelta politica del ministro

8 Citato da . Brunol.a nascita del Ministero per i Beni culturali e ai@btali. Il dibattito sulla tutelaMilano, LED,
2011, p. 122,

8 A tal fine occorre infatti che siano elaborate iaino teorico le metodologie comuni e che esseosigprese nella
loro formazione dagli operatori, e per ora l'unsigx non forma specialisti interdisciplinari sinrarileamente in
archeologia e architettura, ecc.

% Art. 3. “I problemi che incidono su diverse competenze ¢kene principalmente quelli che riguardano la statilei
monumenti e la conservazione dei dipinti muraliasao trattati e risolti dal soprintendente (al daaspetta la tutela
fondamentale) con la collaborazione degli altri sopendenti. La legge, all’art. 9, prevedeva anche, nel cdso
soprintendenze ‘miste’ a piu settori, a quali pssfenalita dovevano essere preferibilmente affidégterminate
soprintendenze per distribuirne I'assegnazione aalancerto ed equilibrato fra specifiche esigenzaliee contingenti
delle professionalita. Anche tale regola manca’atalale ordinamento, dove vige la piu ampia digitnealita in
materia.

1 Essaconsiste nell'uso di invocare in tante circostanzeroblemi I'interdisciplinaritd come una panacéaidura e
facile applicabilita, senza alcuna preventiva amalelle effettive possibilita e condizioni peruatte la metodologia
integrata che la costituisce (J. Thompson Kléiterdisciplinarity. History, theory and practic®etroit 1990, pp.
55-84).
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Franceschini e del suo Governo di istituire 30 nuousei autonomi, 17 ‘poli’ museali regionali
e di mantenere le direzioni (ora ‘segretariati’piomali senza investire alcuna apposita risorsa
nuova.

Lo smantellamento dell’organizzazione per settaortigblogie di beni € una negazione del
principio della competenza scientifica, e quindclan dell’efficienza della tutela, che puo avere
conseguenze funzionali seriamente controproduceitprossimi tempi. Basta pensare che in tal
modo i futuri soprintendenti generalisti non dovranpiu necessariamente essere esperti in un
determinato settore di beni (archeologi, architettstorici dell'arte) di cui possano occuparsi
esclusivamente con approfondita e specifica compatéecnico-scientifica, come é sempre stato.
Per un breve periodo transitorio, finché gli attwhtigenti specialisti, tutti di eta maggiore dd 6
anni, saranno in servizio, si avra soprattuttafd®d che nei 2/3 circa delle soprintendenze miiste
dirigente sara per definizione incompetente ndyii due settori di cui dovra occuparsi diversi da
quello della sua specializzazione, a detrimenttadetcessaria autorevolezza di intervento della
soprintendenza in quei settori, con piu grave dapep la tutela dei beni architettonici e del
paesaggio, che costituisce il maggior impegno agtlarato e deve operare in condizioni sempre
peggiori (v. ‘silenzio-assenso’, esteso contenzigsdese ostilita del ceto politico locale, ecc.),
come gia paventato dalla Commissione Franceschim era nettamente contraria alle
soprintendenze ‘miste’.

Ma tendenzialmente si intravede gia in un periodocessivo l'inevitabile altro effetto
consequenziale dello smantellamento dell’organipr&zper settori di beni, per cui gli specialisti
saranno man mano sostituiti alla guida delle stg@mislenze generaliste da ‘manager’ generici della
cultura non piu specializzati nelle tradizionalsalpline scientifiche dei beni culturali (e cioé
incompetenti in tutte), ma formati dai numerosi antésiosi corsi e master di gestione e
valorizzazione dei beni culturali forniti da numseouniversita e magari scelti personalmente dal
ministro come i direttori dei musei autonomi, etapto molto meno indipendenti nelle decisioni
tecniche di tutela e piu docili alle direttive galhe. Costoro dovranno infatti, ben piu che alla
tutela dei beni, che presuppone la conoscenza dsflettive discipline specialistiche, dedicarsi
piuttosto a generiche attivita di valorizzazione cemmercializzazione mediante iniziative
mediatiche e concessioni a privati, che maggiormenteressano alla nuova politica. Questo
disegno e anche implicitamente deducibile dalliziene annunciata del ministro di voler creare
una ‘scuola superiore’ unica generalista di altanBzione per i futuri dirigenti del Ministero, diic
peraltro ancora non si conosce il contenuto.

Si sta infatti evidentemente mirando alla transizicad un nuovo e diverso modello di
gestione, in cui gli specialisti di settore nonasero piu anzitutto i soprintendenti, ma solo i
funzionari direttivi specializzati subordinati (aeologi, architetti, storici dell’arte, restaurafor
ripartiti in rispettive “aree funzionali” o servianterni di ciascuna soprintendenza, che dovrebbero
supplire alle carenze di competenza specialistiea dirigenti-manager, ma solo sul piano
meramente istruttorio, in quanto per essi non &igte nei confronti dei terzi alcuna autonomia
operativa o potere di tutela, che rimarra esclusimte in capo al ‘managét’

9. Lo spettro della fine della tutela; la legge Madia

Come se tutto cio non bastasse, la legge ‘Madial®?4/2015, art. 8, c. 1, lett. e) prevede che
venga emanato un decreto legislativo — ora in cdrdmale preparazione che dovra disporre la
“confluenza nell’Ufficio territoriale dello Statddi tutti gli uffici periferici delle amministrazio
civili dello Stato...” Dato il chiaro significato di ‘confluire’ ( Fondersj vocabolario Zingarelli
s.v.), gli istituti periferici del Ministero (sopriendenze, musei non autonomi, archivi di Stato e
biblioteche statali) diverranno cosi parte dellef@iture e come tali diverranno tutti organi

9 e aree funzionali sono: organizzazione e funziogram (ufficio amministrativo); patrimonio archeoiog;
patrimonio storico e artistico; patrimonio archibetico; patrimonio demoetnoantropologico; paesggethicazione e
ricerca (d.m. 23 gennaio 2016, n. 44, art. 4, c. 2)

% Le prefetture furono denominatdffici territoriali del Governd dal d. Igs. n. 300/1999, art. 11, c.2, e sono state
trasformate in Uffici territoriali dello Statd' dalla stessa legge Madia.
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periferici del ministero dell’lnterno, dal qualesesdipendond. Le prefetture-Uffici territoriali
dello Statosono bensi organi che per la tutela dei beni allturon sono dotati di alcuna
competenza e capacita, ma sarebbero autorizzateffettuare interventi, che fossero ad esse
richiesti dall’alto, di controllo politico sull'opato delle soprintendenze, il quale con I'introduns
del silenzio assenso nella materia urbanistica esggyistica con il c.d. decreto legge “Sblocca
Italia”, ha realizzato un passo decisivo. Al Mieist dei beni culturali rimarrebbero cosi sul
territorio solo i 30 musei dotati di autonomia ‘s{@e’ che sono considerati dal regolamento
d.p.c.m. n. 171/2014, art. 30, organi “di rilevammzionale” come tali distintippur causg alla
stregua degli organi centrali, dagli altri “orgaariferici” del Ministero (soprintendenze, musenno
autonomi, archivi di Stato e biblioteche statalijjuale finalmente smetterebbe di svolgere lalaute
dei beni culturali, che resterebbe affidata al Bti@io dell’'Interno e ai prefetti e potrebbe dedicar
esclusivamente alla fruizione e valorizzazione3temusei autonomi. Il Ministero dei beni culturali
non sarebbe infatti piu direttamente rappresentatia conferenza dei servizi con le altre
amministraziont’ e con esso non sarebbero direttamente rappresdatasigenze della tutela dei
beni culturali e del paesaggio, con evidente gsavia emarginazione e subordinazione di queste ad
altre esigenze ed interessi locali magari centrateneppoggiati. Tutto questo dice e implica
oggettivamente il testo della legge Madia.

In sedi informali e solo in risposta a osservazigr@occupate in merito - non risulta che abbia
rivolto ufficialmente alcuna richiesta di chiarimiero modifica in merito al ministro della Funzione
Pubblica - il ministro Franceschini ha dichiarate @li istituti periferici del Ministero non saramn
effettivamente sottoposti alle prefetture. Ma pea 6 piu logico e plausibile credere alla lettera
della legge piuttosto che a una dichiarazione emiatrad essa e allo stesso principio di legalig& ch
normalmente dovrebbe ispirare tutta I'azione devé€oo - un ministro assicura, paradossalmente,
che il Governo non rispettera una legge — e saptatnon confermata dagli altri esponenti del
Governo (presidente del consiglio, ministro dellazione pubblica) che hanno predisposto la legge
e stanno predisponendo il decreto attuativo.

Una simile eventualita desta il piu grande scomcart tutti gli operatori del settore per le
profonde e gravissime conseguenze che avrebbergaltiizzazione della tutela dei beni culturali
nel nostro Paese, che di fatto perderebbe anzltuntiispensabile coordinamento nazionale che ora
viene assicurato dalla dipendenza diretta degluisperiferici dalle direzioni generali centralel
Ministero dei beni culturali e poi la relativa antmmia pur sempre derivante dalla separazione delle
amministrazioni periferiche. Cosi l'organizzaziaig¢utela verrebbe da una parte ‘imbavagliata’ e
ridotta all’obbedienza politica al governo (e nafosal ministro) di turno e dall’altra assorbitdlda
logica gerarchico-burocratica delle prefetture,t@dad assicurare I'ordine pubblico, ma non certo
la tutela dei beni culturali.

Cio avverra a meno che venga escogitata una quido@ di anomala ‘diarchia’ fra i ministeri
dell’interno e dei beni culturali, che sarebbe fieyadel tutto disfunzionale rispetto all’attuale
assetto in quanto creerebbe una doppia catenanghrmo con immaginabili sovrapposizioni e
incertezze di competenze (p. es. riguardo allagestdei mezzi e del personale) e lascerebbe di
fatto il potere decisivo all’'interno e alla Presida del consiglio, che puo impartire direttive alle
prefetture. Dopo lo smantellamento dell’organizeagi interna della tutela funzionale ai compiti
assegnati dall'art. 9 della Costituzione e la viaa#ione del principio di corrispondenza fra le
competenze organizzative e le competenze scidmifper settori di beni specializzati, verrebbe
anche svuotata la stessa residua autonomia oerddigli organi di tutela sul territorio e dei
rispettivi organi di coordinamento nazionale. Usutiato che le forze e le persone della cultura e
tutti i cittadini sensibili sono chiamati a scongite difendendo uno dei piu alti valori della
Costituzione, la tutela del patrimonio storico dédllazione e della sua funzione culturale.

10. Conclusioni

% La Prefettura-Ufficio territoriale del Governe ‘a struttura del Governo sul territorio a compeza generale e fa
parte della organizzazione periferica del Ministet@l'interno, dal quale dipende(d.p.r. n. 287/2001, art.1 c. 1)..
% Di cui agli artt. 14 e seguenti della |. n. 2490% successive modificazioni.
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Col presente lavoro abbiamo cercato di contribuareun’indispensabile approfondita
conoscenza del grave stato dell’organizzazionedetela dei beni culturali nel nostro Paese, della
guale abbiamo ricordato le vicende, causato dasena di misure inopportune o dannose contenute
nelle successive riforme mosse da scopi, dettatenoi@vazioni e attuate con metodi che con
limpostazione che la Costituzione conferisce &llela dei beni culturali e che avrebbe dovuto
essere attuata fin dalla creazione del Ministetoosiano ad essere del tutto estranee, quandaonnon i
netto contrasto. Non si tratta di una problematimaamente burocratica ‘interna’ all’apparato, ma
della condizione dell'esistenza stessa della tutidh patrimonio culturale italiano nel futuro
prossimo, oggi messa a grande rischio da una ¢mléid essa intenzionalmente sfavorevole.
Speriamo anche di aver contribuito a convincere dherecupero delladeguatezza
dell'organizzazione della tutela ai suoi compitisttmzionali e della sua imparziale ed efficace
capacita di svolgerli richiede necessariamenteedsa sia conformata in coerenza con il modello
implicitamente prescritto dalla Costituzione chéiamo cercato di individuare, basato sui principi
di legalita e indipendenza, restituendo ad essa@aturate caratteristiche organizzative impostate
sul principio della competenza scientifica peraettli beni e del’autonomia operativa delle sue
strutture e del personale tecnico-scientifico chewolge i compiti.

A tal fine auspichiamo soprattutto che i dati dtdae gli argomenti che presentiamo possano
contribuire ad avviare una piu ampia riflessiondiscussione fra tutti gli interessati al tema della
riforma dell’'organizzazione della tutela e un pescoche trovi il suo esito in condivise concrete
proposte da avanzare con tutte le forze dispomiiliconfronti del mondo politico per riportarne
I'organizzazione nell'alveo che la Costituzione 1848 le ha tracciato.



