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Premessa

La revisione del titolo V della Costituzione, operata  con legge cost. 18/10/2001, n. 3, comporta sensibili innovazioni in materia di beni culturali. In particolare, la portata della novella impone un radicale ripensamento degli assunti consolidati sulla loro tutela e valorizzazione.

Non è ancora possibile fornire i contorni del nuovo quadro giuridico di riferimento, stante il breve periodo di vigenza della riforma: occorrerà, a tal fine, attendere lo spiegarsi delle legislazioni statale e regionali, oltre alle letture di dottrina e giurisprudenza. Nelle more, si può comunque tentare di individuarne gli aspetti di maggior rilevanza.

Va premesso che, com’è noto, l’originaria versione della Carta costituzionale non era prodiga di precetti inerenti alla tutela dei beni culturali: l’unica norma al riguardo era l’art. 9 (inserito, peraltro, nei principi fondamentali), in base al quale “la Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione”1.

Il termine “cultura”, come chiarito dalle pronunce della Consulta, non si riferisce solo alle idee e ai valori dell’uomo, intesi come espressione di libertà individuale e di autonomia delle istituzioni culturali, ma anche ciò che tali idee e valori sprigionano, cioè le attività e i beni culturali2.

La Costituzione, in materia, assegna dunque i compiti di tutela e di promozione in materia alla Repubblica, prima che a un determinato ente territoriale o, come in passato sostenuto, solo allo Stato. In quest’ottica, la Repubblica ricomprende tutte le istituzioni che, al proprio livello di competenza, operano nell’ordinamento, postulando in tal modo un forte “pluralismo istituzionale culturale”3. 

Il nuovo disegno costituzionale e le implicazioni sul piano legislativo

La recente riforma ha sovvertito il predetto “silenzio costituzionale”: i beni culturali irrompono così nella Carta fondamentale in maniera decisa e alquanto articolata. Sulla base del dato testuale, infatti, lo Stato esercita potestà legislativa esclusiva nella “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali”. Sono invece materie di legislazione concorrente (fra Stato e regioni) la valorizzazione dei beni culturali e ambientali e la promozione e l’organizzazione di attività culturali.

Inoltre, ai sensi del nuovo art. 118, comma 3, Cost., alla legge statale è rimesso il compito di disciplinare “forme di intesa e di coordinamento nella materia della tutela dei beni culturali”.

La trama complessiva del disegno costituzionale, poi, è vieppiù complicata, seppur in prospettiva, dalla possibilità, per le regioni che lo richiedano, di vedersi attribuite “ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia” nelle suddette materie.

Come si può desumere dalle disposizioni testé richiamate, non è ancora definibile il rapporto che lega le diverse potestà legislative (esclusiva statale, concorrente Stato-regioni, generale-residuale delle regioni). Ciò premesso, è conseguentemente arduo prevedere i confini di esse nel settore oggetto delle nostre cure.

In primo luogo, stando ai citati precetti, è comunque assodato che la scelta di assegnare la tutela dei beni culturali all’esclusiva competenza legislativa dello Stato significa che non si è inteso procedere al suo “decentramento”, preferendosi invece una gestione centralizzata e uniforme sul territorio nazionale.

Questa decisione è argomentata sulla base della necessaria esigenza di autonomia delle istituzioni di settore rispetto alle spinte egoistiche e spesso miopi degli interessi locali4. In senso diametralmente opposto si esprime invece la “posizione contestualista”, secondo cui il patrimonio culturale può essere meglio gestito da chi conosce le “culture localizzate” ed è in grado di elaborare interventi connessi, come quelli di natura urbanistica5.

La valorizzazione dei beni culturali e la promozione e l’organizzazione di attività culturali sono, come dianzi accennato, di competenza legislativa concorrente fra lo Stato e le regioni. Va ricordato che “nelle materie di competenza concorrente spetta alle regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato”.

Alle regioni, dunque, dovrebbe competere la regolamentazione delle modalità di ricorso a risorse private e dei rapporti complessivi con soggetti non istituzionali, nel rispetto dei principi indicati dalla legge statale e, come detto, della normativa inerente alla tutela.

Le interferenze fra tutela e valorizzazione sono evidenti, tanto più che, per esperienza, la promozione è da sempre subordinata alle prioritarie esigenze di tutela; dalla relazione fra le due attività, così, qualcuno ha letto il pericolo di un forte condizionamento delle politiche regionali da parte del governo centrale6.

La distinzione fra le competenze in discorso era peraltro già nota all’ordinamento, in quanto introdotta dal d.lgs. 31/3/1998, n. 112, che individuava nella tutela “ogni attività diretta a riconoscere, conservare e proteggere i beni culturali e ambientali” e nella valorizzazione “ogni attività diretta a migliorare le condizioni di conoscenza e conservazione dei beni culturali… e ad incrementarne la fruizione”.

Se per la tutela la legge delega aveva riservato allo Stato la competenza esclusiva, per la valorizzazione si era seguita una strada diversa, sorretta dalla sua attribuzione all’insieme degli enti territoriali specificata in concreto, sulla base della proprietà del bene e della gestione (ogni ente, cioè, valorizzava i beni culturali di cui era proprietario e di cui era affidatario della gestione, indipendentemente dalla titolarità)7.

La regolamentazione di ogni altro aspetto attinente ai beni culturali, non riconducibile alle categorie predette, appartiene infine alla legislazione esclusiva regionale, ove “la regione può concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali interni ad altro Stato, nei casi e con le forme disciplinati da leggi dello Stato”.

La sussidiarietà verticale… e orizzontale

Quanto finora espresso attiene alla sfera legislativa; discorso diverso è a farsi rispetto a quella amministrativa, che risente, all’opposto, del principio di sussidiarietà verticale. L’applicazione di tale canone, di matrice comunitaria, e introdotto per la prima volta dalla legge n. 59/1997 nell’ordinamento interno, impone che le funzioni amministrative siano di preferenza attribuite ai comuni, salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, debbano essere conferite a province, città metropolitane, regioni e Stato, in base ai principi di differenziazione e di adeguatezza.

Anche nel settore di nostro interesse, quindi, spetterà in via preferenziale ai comuni la cura concreta delle attività legate ai beni culturali, seppur in un quadro di coordinamento e di collaborazione con gli altri enti pubblici territoriali.

D’altronde, già il d.lgs. n. 112/1998 aveva fortemente perseguito la collaborazione istituzionale, in luogo del più tradizionale riparto di funzioni legato al rapporto gerarchico. Tale indirizzo, peraltro, si poneva in linea con i risultati dell’attività dei giudici costituzionali in ordine al principio della leale collaborazione: in questo senso, l’art. 9 Cost. sarebbe diretto “a promuovere il concorso o la collaborazione, nella sfera di rispettiva competenza, delle strutture centrali e locali per il migliore perseguimento di un grande obiettivo di civiltà”8.

Va segnalato come, a seguito della riforma costituzionale, la riconduzione della valorizzazione dei beni culturali alla competenza legislativa concorrente potrebbe indurre a ritenere che spetti alle regioni definire l’allocazione e l’assetto delle funzioni connesse, con la possibile opzione di sottrarle ai comuni, piuttosto di imporre la costituzione di forme e moduli associativi tra gli enti locali, onde assicurare un esercizio efficace dell’attività amministrativa.

Per altro verso, in base a quanto dispone ora l’art. 117, comma 1, Cost., è rimesso alla legislazione esclusiva dello Stato disciplinare le funzioni fondamentali degli enti locali, senza contare che l’art. 118, comma 2, Cost., rimette alla legge statale l’ulteriore conferimento di funzioni.

Tali elementi comportano la possibilità che il Parlamento nazionale svuoti di rilevanza le funzioni regionali, attraverso il conferimento diretto agli enti locali di attività connesse, aumentando parallelamente la portata del principio di sussidiarietà.

Il principio di sussidiarietà consta anche di una dimensione “orizzontale”, volta al coinvolgimento dei privati nella gestione degli interessi pubblici. Al riguardo, il nuovo art. 118 Cost. prevede che “Stato, regioni, città metropolitane, province e comuni favoriscano l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà”.

Le implicazioni concernenti i beni culturali sono molteplici, poiché allo svolgimento delle attività in materia potranno essere chiamati a concorrere i privati: singoli cittadini, imprese e, soprattutto, il c.d. “terzo settore”, cioè l’associazionismo non profit.

In questo quadro, grande attenzione  merita l’art. 33, legge 28/12/2001, n. 448 (legge finanziaria per il 2002), in base al quale è consentita agli enti locali la possibilità di assegnare in concessione a “soggetti diversi da quelli statali la gestione di servizi finalizzati al miglioramento della fruizione pubblica e della valorizzazione del patrimonio artistico”9.

La disposizione non costituisce un’innovazione di rilievo, inserendosi in un filone abbastanza consolidato, seppur spesso costituito da enunciazioni di principio. Si pensi, per esempio, alla c.d. “legge Ronchey” (legge 14/1/1993, n. 4) che esprime l’intento statale di assentire forme di compartecipazione privata nell’assolvimento delle funzioni istituzionali. Ancora, l’art. 10, legge 8/10/1997, n. 352, autorizza il Ministero dei beni culturali a costituire la Sibec s.p.a., società avente ad oggetto la promozione e il sostegno di progetti e iniziative di investimento per il restauro, il recupero e la valorizzazione dei ben culturali10.

Sempre in chiave ricostruttiva, si segnala l’art. 10, d.lgs. 20/10/1998, n. 368, in base al quale il Ministero può stipulare accordi con soggetti privati e “costituire o partecipare ad associazioni, fondazioni o società” ai fini del più efficace esercizio delle sue funzioni e, in particolare, per la valorizzazione dei beni culturali.

Tuttavia, se si esclude la legge Ronchey, gli strumenti anzidetti non hanno portato ai risultati sperati, sia per la mancanza della normativa di attuazione, sia per un marcato disinteresse delle istituzioni competenti alla predisposizione di modelli collaborativi pubblico-privato11.

I presupposti per l’accessibilità dei privati al settore culturale, sono inoltre rafforzati dall’art. 35, legge n. 448/2001, che riconduce i relativi servizi al genus di quelli pubblici locali, rendendoli in tal modo gestibili attraverso modelli adeguati12.

Il contrasto con la disciplina dettata per i servizi culturali statali appare stridente, poiché per questi ultimi il legislatore ha ritenuto necessaria la predisposizione di cautele e precondizioni, limitando di fatto il concorso dei privati alla tutela e alla gestione dei servizi. Come si è visto, a livello locale, invece, le politiche pubbliche sono rimesse alle tradizionali procedure e all’operare dei principi generali in tema di affidamento della gestione.

Le prospettive per il settore dei beni culturali alla luce della riforma costituzionale

La riforma del titolo V, parte II, della Costituzione non è del tutto autoapplicativa, necessitando della normativa di attuazione, in primo luogo statale. Il processo che porterà a compimento le importanti modifiche è, quindi, verosimilmente lungo e non scevro da difficoltà: il solo dettato della legge cost. n. 3/2001 costituisce non già un punto di arrivo, quanto piuttosto l’inizio di una complessiva revisione dei rapporti fra livelli di governo.

In questo senso, per esempio, è da leggersi il documento redatto dalla Conferenza dei presidenti delle regioni in materia di beni culturali, approvato nella seduta del 25/10/2001. Con l’iter della legge cost. n. 3/2001 appena conclusosi, i rappresentanti regionali si sono affrettati a chiedere “l’avvio di un processo di riforma della normativa sulla tutela dei beni culturali e ambientali che disegni una nuova concezione dei beni stessi e dell’azione di tutela, evidenziando ruoli e responsabilità degli attori istituzionali, nonché una piena valorizzazione delle risorse della comunità scientifica e delle energie dei privati”13.

Il programma delineato dai presidenti regionali prevede, a tal fine, il riordino delle attività del governo nazionale, da indirizzare verso le funzioni di indirizzo, programmazione e controllo rispetto all'intero patrimonio nazionale, anche grazie alla programmazione negoziata.

Correlativamente, secondo tale documento andrebbero affidate al soprintendente regionale sia la diretta responsabilità nella programmazione degli interventi, sia la piena autonomia di impegno di spesa; resterebbero devoluti alla soprintendenza compiti tecnico-scientifici e specialistici, oltre che di gestione degli affidamenti degli interventi, di verifica e di controllo degli stessi.

Il punto nodale nell’applicazione della riforma costituzionale, tuttavia, resta senza dubbio quello della partecipazione privata alle politiche di settore, in ossequio al principio di sussidiarietà orizzontale: concentrarsi sul riparto di funzioni fra i livelli di governo rischia di produrre, in questa fase, polemiche fuorvianti14. 

In proposito, si ricorda il forte impatto dell’integrazione comunitaria e, in particolare, del programma d’azione “Cultura 2000”, predisposto per la creazione, la conoscenza e la diffusione della cultura dei popoli europei attraverso la cooperazione tra organismi culturali e le competenti istituzioni degli Stati membri.

Attraverso questo strumento di finanziamento, infatti, la Comunità contribuisce economicamente alla realizzazione di attività suggerite dagli operatori del settore, siano essi amministrazioni pubbliche o, appunto, privati. 

Per quanto concerne specificamente i beni culturali, Cultura 2000 attiva un rilevante numero di azioni quali, ad esempio, il sostegno ai progetti di cooperazione intesi a conservare, diffondere, valorizzare e salvaguardare il patrimonio culturale, nonché l’incentivo alla creazione di prodotti multimediali che rendano i beni culturali più percettibili e fruibili a tutti.

L’accessibilità dei capitali e delle energie private alla materia culturale appare quindi, allo stato, inevitabile, anche per analogia con quanto già avviene in altri settori, pur caratterizzati dalla presenza di forti diritti sociali di cittadinanza.

È questa una delle principali sfide che attendono il legislatore nazionale e quelli regionali, nel disegno delle politiche culturali del prossimo decennio. Il primo banco di prova è rappresentato, probabilmente, dai prossimi statuti regionali: sarà allora che potrà compiersi una prima verifica del lavoro svolto e, soprattutto, di quello ancora da fare15.

Ma, forse, la questione dominante non risiede affatto nelle pieghe della revisione costituzionale, quanto piuttosto, come sottolineato da S. Cassese prima del compiersi della riforma, nel complessivo quadro normativo: “sono ancora pienamente attuali i concetti, le nozioni istituzionali di base, i modelli organizzativi e le procedure che furono identificati da quel piccolo manipolo di studiosi e addetti ai lavori che scrissero le fondamentali norme del 1939?”16.
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