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1. Premessa: il quadro costituzionale in cui si inseriscono le competenze degli enti locali in materia di beni culturali

Il presente studio si propone di offrire una panoramica sulle funzioni e sul ruolo che gli enti locali sono chiamati a svolgere dalla legislazione nazionale e regionale in materia di beni culturali. La domanda di fondo che ci si pone, e, dunque, l’angolo visuale dal quale ogni norma è stata considerata, è se e come i principi di sussidiarietà verticale e di cooperazione tra i diversi livelli di governo abbiano trovato realizzazione nella normativa e nella sua applicazione.

Per comprendere il quadro in cui tali funzioni possono svolgersi occorre innanzitutto rammentare come, dopo la riforma del Titolo V Cost. operata nel 2001, l’ordinamento italiano risulti caratterizzato da un pluralismo istituzionale paritario, ossia dall’affermazione della pari dignità di tutti i livelli di governo, consacrata dal “nuovo” art. 114 Cost.

Quanto alla potestà normativa in materia, il nuovo articolo 117 della Costituzione distingue nel settore dei beni culturali due “materie-attività”, attribuendo allo Stato la potestà legislativa esclusiva sulla tutela, da un lato, e una potestà legislativa concorrente allo Stato e alle Regioni sulla valorizzazione, dall’altro. La “perimetrazione” di tali materie consente di comprendere gli spazi entro cui le leggi regionali possono esercitare il loro potere normativo all’interno dei limiti posti dalla normazione statale.

In materia di tutela, dunque, gli spazi che la Costituzione sembra lasciare a un intervento legislativo regionale appaiono alquanto ridotti: la Regione può identificare “altri” beni culturali, ma solo al fine di valorizzarli (come nel caso dei locali storici, secondo la sentenza costituzionale 94/2003). Sono cioè ammesse misure disciplinate dalla Regione solo se, pur avendo finalità di tutela, non aspirino a sovrapporsi alla disciplina statale ma si tratti di un intervento diverso e aggiuntivo rispetto a quanto previsto da essa. Il punto sarà trattato più diffusamente nel paragrafo 4. 

L’attribuzione della materia valorizzazione alla potestà legislativa concorrente fa sì che allo Stato spetti stabilire i principi fondamentali e alle Regioni disciplinare i restanti aspetti, dettando le disposizioni “di sviluppo” più e oltre che “di dettaglio”. 

Elemento da considerare è poi il variare della spettanza della potestà legislativa (e regolamentare) in materia di valorizzazione a seconda della titolarità dei beni culturali pubblici. La Corte costituzionale ha infatti in gran parte accolto il criterio di riparto delle competenze che era stato delineato dal decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, secondo cui ogni ente territoriale è competente a espletare le funzioni di valorizzazione sui beni culturali che gli appartengono (sentenza 26/2004). Quanto alla competenza legislativa, la sentenza costituzionale 303/2003 ha ritenuto di fondare sul principio di sussidiarietà l’attrazione della stessa allo Stato ove quest’ultimo detenga, in base allo stesso principio, le funzioni amministrative. Inoltre la titolarità del servizio pubblico implica il potere di dettare le norme per organizzarne il funzionamento; questa “intrinseca valenza organizzativa“ dei servizi pubblici fa sì che lo Stato conservi una potestà legislativa piena e regolamentare sulla propria organizzazione amministrativa, ex art. 117, comma 2, lett. g), Cost. 

Il Codice dei beni culturali è impostato in assoluta sintonia con quanto affermato da tale giurisprudenza costituzionale, giacché impiega il criterio dominicale ai fini del riparto delle funzioni in tema di valorizzazione dei beni culturali.

Il legislatore regionale può dunque dettare la normazione che riguardi la valorizzazione dei beni di proprietà degli enti locali, in base al principio di legalità valevole per tutte le funzioni amministrative. Nel caso delle funzioni degli enti locali, così, esse necessitano di un fondamento normativo (statale o regionale): quando inerenti alla valorizzazione, esse devono svolgersi all’interno della cornice legislativa posta dallo Stato, per i principi fondamentali, e dalle Regioni per il resto.

Al contrario, sui beni di proprietà statale l’unico strumento che consenta alle Regioni un intervento (nell’impossibilità di dettarne una disciplina normativa se non per i beni che si trovino nella loro materiale disponibilità) è quello di tipo consensuale, alquanto  valorizzato dalla nuova stesura del Codice risultante dalle due riforme operate al testo originario attraverso i decreti legislativi 24 marzo 2006, n. 156, e 26 marzo 2008, n. 62.

Gli enti locali sono poi titolari di poteri statutari e regolamentari propri, loro assegnati dagli artt. 114 e 117, comma 5, ultimo periodo, Cost. Infatti, l’art. 118 comma 2, statuisce che gli enti locali sono titolari di funzioni “proprie”, per le quali essi detengono un’incomprimibile autonomia organizzativa e la correlata potestà normativa di regolamentazione. Inoltre, un limite all’intervento regionale di tipo conformativo nei confronti degli enti locali e delle loro fonti normative è costituito dal principio di leale collaborazione. Alle Regioni può spettare in ogni caso l’individuazione delle competenze degli enti locali, nonché la possibilità di dettarne la  disciplinare inerente le modalità di esercizio. Dunque, la legislazione regionale in tema di valorizzazione dei beni culturali applicabile alle funzioni gestite dagli enti locali può esemplificativamente concernere tanto l’individuazione delle funzioni degli enti locali quanto la possibilità di specificarne obiettivi, standard di qualità e criteri da seguire, fino all’individuazione di modelli di cooperazione o aggregazione tra enti locali per il conseguimento del miglior livello di allocazione delle funzioni.

Quanto invece al diverso aspetto della spettanza delle funzioni amministrative e dunque del relativo potere legislativo regionale di stabilirne l’attribuzione e la ripartizione tra Regione stessa ed enti locali, non occorre dilungarsi sui ben noti principi cardine che reggono, dopo la riforma del Titolo V Cost., tale allocazione di funzioni: il principio di sussidiarietà, con i suoi corollari dei principi di differenziazione e adeguatezza, e il principio di leale collaborazione o cooperazione interistituzionale, cui tutta la parte normativa inerente la valorizzazione è fortemente improntata e di cui si cercherà di capire l’attuale livello di attuazione.

Al di là del dato normativo, poi, si rileva come gli enti locali abbiano dimostrato negli ultimi vent’anni una forte volontà di intervenire attivamente per la valorizzazione del patrimonio culturale presente nei loro territori, con una particolare vivacità nella creazione di soluzioni innovative che sono poi state adottate dalle normazioni successive come modelli il cui utilizzo è divenuto a volte disciplina generale.

Moltissime anche le esperienze di cooperazione tra i soggetti istituzionali attuate nell’ambito dell’applicazione della normativa sulla programmazione negoziata (legge 23 dicembre 1996, n. 662), ossia principalmente l’intesa istituzionale di programma e l’accordo di programma quadro, strumenti che in molte aree hanno creato un sistema  programmatorio condiviso degli interventi di valorizzazione e, più spesso, di conservazione del patrimonio culturale.

2. Le competenze degli enti locali previste dal Codice dei beni culturali 

2.1. Il quadro generale

Il quadro generale delle competenze degli enti locali si inserisce nella cornice delineata dal primo articolo del Codice già nell’originaria stesura del 2004, secondo cui “lo Stato, le Regioni, le città metropolitane, le Province e i Comuni assicurano e sostengono la conservazione del patrimonio culturale e ne favoriscono la pubblica fruizione e la valorizzazione”. Tale principio riguarda il patrimonio culturale in generale, al di là del regime di appartenenza dei beni che lo costituiscono e delle correlate competenze.

All’interno di tale cornice, il legislatore delinea una serie di responsabilità e competenze generiche o specifiche per i soggetti pubblici che siano titolari di beni culturali, in special modo per gli enti territoriali.

Innanzitutto, l’art. 2, comma 4, specifica che il patrimonio culturale pubblico è destinato alla pubblica fruizione; al contrario, le norme che impongono la fruizione di beni culturali di proprietà privata costituiscono un’eccezione alla regola del loro libero utilizzo da parte del proprietario.

Ad ogni categoria di proprietario sono invece imposti obblighi di conservazione del bene: quanto al patrimonio pubblico, si prevede per lo Stato e gli altri enti pubblici “l'obbligo di garantire la sicurezza e la conservazione dei beni culturali di loro appartenenza” (art. 30). 

2.2. Le funzioni di tutela

Come si dirà oltre, i principi di collaborazione e cooperazione tra gli enti territoriali dominano tutto l’impianto normativo inerente la valorizzazione; vi sono però molte aperture in tal senso anche nell’esercizio delle funzioni di tutela, riservate in via generale alla competenza statale. Ne costituiscono esempi l’art. 5, “Cooperazione delle regioni e degli altri enti pubblici territoriali in materia di tutela del patrimonio culturale” e numerose norme che prevedono forme di cooperazione funzionale disseminate all’interno del Titolo I – Parte seconda - del Codice, disciplinante la materia “tutela”, di seguito  elencati. 

Innanzitutto lo stesso art. 5, al comma 2, attribuisce alle Regioni le funzioni di tutela sui beni librari non appartenenti allo Stato. 

Il comma 3 dello stesso art. 5, poi, costituisce il primo esempio all’interno del Codice di quella “autonomia differenziata” tra le diverse Regioni costituzionalizzata dall’art. 116, comma 3, della Carta Fondamentale. Si prevede infatti la possibilità che sulla base di specifici accordi o intese le Regioni possano “esercitare le funzioni di tutela su carte geografiche, spartiti musicali, fotografie, pellicole o altro materiale audiovisivo, con relativi negativi e matrici”, sempre se non appartenenti allo Stato.

Il comma 4 propone tale possibilità come ipotesi generale, applicabile dunque a non specificamente indicate fattispecie di competenze rientranti nella materia tutela. Si prevede infatti che tramite accordi, sulla base dei “principi di differenziazione ed adeguatezza” le Regioni possano fare richiesta per individuare “ulteriori forme di coordinamento in materia di tutela”. 

In questa cornice di accordi con le Regioni, “le intese possono prevedere particolari forme di cooperazione con gli altri enti pubblici territoriali” (art. 5, comma 5).

Successivamente all’enunciazione di tali “Disposizioni generali”, il Codice prevede una serie di competenze specificamente attribuite agli enti locali in materia di tutela.

Si ha innanzitutto il potere di “impulso” relativo al procedimento di verifica dell’interesse culturale dei beni di appartenenza pubblica e di enti provati senza scopo di lucro (art. 13). Il Ministero, infatti, compie tale operazione “d'ufficio o su richiesta formulata dai soggetti cui le cose appartengono”. Gli enti locali possono dunque di chiedere l’attivazione di tale procedimento, esclusivamente per i beni di loro proprietà.

Parallela facoltà di impulso è prevista all’interno del procedimento di dichiarazione dell’interesse, ove l’art. 14 stabilisce che il procedimento presso il soprintendente possa essere attivato “anche su motivata richiesta della Regione e di ogni altro ente territoriale interessato”. Quanto invece al diverso aspetto della comunicazione di avvio del procedimento, qualora il procedimento riguardi “complessi immobiliari, la comunicazione è inviata anche al Comune e alla città metropolitana” (art. 14, comma 3).

Altro tema di primaria importanza è quello della catalogazione, per cui l’art. 17 dispone che il Ministero, “con il concorso delle Regioni e degli altri enti pubblici territoriali”, assicuri la catalogazione della generalità dei beni culturali, coordinandone le relative attività e stabilendone le metodologie. Gli enti territoriali, poi, sono tenuti a curare direttamente la catalogazione dei beni culturali loro appartenenti, sulla base delle metodologie stabilite dal Ministero. La norma risulta a tutt’oggi ancora in parte disapplicata, nella sua generale previsione; il problema, del resto, è alquanto risalente nel tempo e probabilmente vedrà la propria via di risoluzione per quanto concerne i beni culturali pubblici attraverso l’attuazione del “nuovo” procedimento di individuazione previsto per tali beni, la verifica di cui all’art. 13.

Una forma di temperamento e di consensualità nell’esercizio dei poteri di vigilanza che competono al Ministero è prevista dall’art. 18 del Codice, ove si dispone che detti poteri, quando riguardino beni delle Regioni o degli enti locali, siano  esercitati dal Ministero “anche mediante forme di intesa e di coordinamento con le Regioni”. Spicca il mancato riferimento al possibile diretto coordinamento con gli enti locali, contatto per cui evidentemente il legislatore ha pensato a un necessario ruolo di intermediazione della Regione.

L’importanza primaria dello strumento dell’accordo tra enti pubblici si riscontra anche quanto alle “misure di protezione”. Il Codice prevede infatti che per gli interventi di tutela sui beni pubblici, ossia per ogni opera incidente sui beni stessi, l’autorizzazione prevista dall’art. 21 possa essere “espressa nell'ambito di accordi tra il Ministero ed il soggetto pubblico interessato” (art. 24). Nel 2008 si è introdotta la previsione secondo cui l’autorizzazione stessa è sostituita dall’assenso espresso in sede di conferenza di servizi, qualora si sia fatto ricorso a tale sede procedimentale – ossia quando sia opportuno l’esame contestuale di più interessi pubblici (art. 25, comma 1) -.

Nei casi  in cui la soprintendenza ritenga di procedere all’esecuzione di interventi conservativi “imposti” su beni immobili vincolati, il progetto degli stessi deve essere inviato sia al Comune che alla Città metropolitana, che possono esprimere parere motivato sul progetto stesso (art. 33, comma 4). L’art. 38 prevede che i proprietari di beni vincolati restaurati con il concorso finanziario dello Stato debbano permetterne la visita al pubblico, con modalità da concordare col Ministero; orbene, tali accordi o convenzioni debbono essere trasmesse dal soprintendente sia al Comune che alla Città metropolitana in cui i beni sono ubicati. Anche il progetto e la data di inizio dei lavori inerenti interventi conservativi su beni dello Stato devono essere trasmessi a entrambi gli enti sopra richiamati (art. 39).

Altro esempio di declinazione del principio di cooperazione risultano le previsioni di cui all’art. 40, che al primo comma concerne gli interventi conservativi imposti su beni delle Regioni o degli altri enti territoriali dal Ministero al fine di assicurarne la conservazione. Tali misure  devono essere disposte, “salvo i casi di assoluta urgenza, in base ad accordi con l'ente interessato”. Il comma 3, poi, dispone che “gli interventi conservativi su beni culturali che coinvolgono lo Stato, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali nonché altri soggetti pubblici e privati, sono ordinariamente oggetto di preventivi accordi programmatici”. Molteplici sono state gli esempi di accordi già conclusi su tale oggetto anche ai sensi della normativa precedente; prevedibile dunque appare la piena applicazione di detta norma codicistica.

Particolari norme sono disposte in tema di archivi degli enti pubblici. L’art. 30, al comma 4, già nell’originaria stesura del 2004 prescriveva che tutti gli enti pubblici avessero “l'obbligo di conservare i propri archivi nella loro organicità e di ordinarli, nonché di inventariare i propri archivi storici, costituiti dai documenti relativi agli affari esauriti da oltre quaranta anni”. Il legislatore del 2008 ha introdotto per tali enti l’obbligo di istituire per tali ultimi documenti “sezioni separate”. Parallelamente, il nuovo art. 43, comma 1-bis, prevede che “il Ministero, su proposta del soprintendente archivistico, ha facoltà di disporre il deposito coattivo, negli archivi di Stato competenti, delle sezioni separate di archivio di cui all'articolo 30, comma 4, secondo periodo, ovvero di quella parte degli archivi degli enti pubblici che avrebbe dovuto costituirne sezione separata. In alternativa, il Ministero può stabilire, su proposta del soprintendente archivistico, l'istituzione della sezione separata presso l'ente inadempiente. Gli oneri derivanti dall'attuazione dei provvedimenti di cui al presente comma sono a carico dell'ente pubblico cui l'archivio pertiene”.

L’art. 44, comma 5, prevede che i direttori dei “luoghi di cultura” possano ricevere  “in deposito”, previo assenso del competente organo ministeriale, beni culturali appartenenti ad enti pubblici; le relative spese - di conservazione e custodia - sono a carico degli enti depositanti. La novella del 2008 aggiunge che tali spese possono essere concordatamene ripartite col Ministero o addirittura a suo totale carico, “anche in ragione del particolare pregio dei beni e del rispetto degli obblighi di conservazione da parte dell'ente depositante”.

Altra competenza prevista per gli enti territoriali riguarda le prescrizioni di tutela indiretta che possono essere stabilite ai sensi dell’art. 45 e seguenti. Si tratta di quelle misure di tutela che non riguardano direttamente un bene culturale, bensì i beni che lo attorniano; per essi possono essere prescritte misure atte ad evitare che sia messa in pericolo l'integrità di un bene culturale immobile, “ne sia danneggiata la prospettiva o la luce o ne siano alterate le condizioni di ambiente e di decoro” (art. 45). Il Codice prevede che l’avvio del relativo procedimento possa aver luogo “anche su motivata richiesta della Regione o di altri enti pubblici territoriali interessati” (art. 46, comma 1). Quand’esse riguardano complessi immobiliari, la comunicazione di avvio del procedimento è inviata anche al Comune e alla Città metropolitana (art. 46, comma 3). Gli enti territoriali devono poi recepire nei regolamenti edilizi e negli strumenti urbanistici tali prescrizioni (art. 45, comma 2). 

Vi è poi la norma relativa alla possibilità di collocare o affiggere “cartelli o altri mezzi di pubblicità sugli edifici e nelle aree tutelati come beni culturali”, meglio formulata nel nuovo testo del Codice, ma già presente fin dalla sua emanazione. L’ipotesi è, come regola, vietata, ma con il temperamento secondo cui tale collocamento o affissione “possono  essere autorizzati dal soprintendente qualora non danneggino l'aspetto, il decoro o la pubblica fruizione di detti immobili. L'autorizzazione è trasmessa, a cura degli interessati, agli altri enti competenti all'eventuale emanazione degli ulteriori atti abilitativi” (art. 49).

Importante competenza dei Comuni risulta quella attribuita dall’art. 52, ovvero l’individuazione delle “aree pubbliche aventi valore archeologico, storico, artistico e paesaggistico nelle quali vietare o sottoporre a condizioni particolari l'esercizio del commercio”. Per tale competenza, assunta nell’ambito delle deliberazioni previste dalla normativa in materia di commercio, i Comuni devono “sentire” preventivamente il soprintendente.

Del tutto riformulata nel 2008 è la parte relativa all’alienabilità dei beni culturali pubblici. La nuova normativa, poi, è estesa dall’art. 57-bis anche ad ogni “procedura di dismissione o di valorizzazione e utilizzazione, anche a fini economici, di beni immobili pubblici di interesse culturale, prevista dalla normativa vigente e attuata, rispettivamente, mediante l'alienazione ovvero la concessione in uso o la locazione degli immobili medesimi”.

Per quanto concerne i beni di appartenenza pubblica, la strada seguita dal legislatore del 2008 nella complessiva riformulazione di tutto il relativo impianto normativo ricalca quella che era stata introdotta nell’ordinamento dal d.p.r. 7 settembre 2000, n. 283, che era rimasto privo di attuazione. Il principio cardine è la conferma della generale inalienabilità già statuita dal Codice civile per i beni del demanio culturale (art. 53), ossia quelli appartenenti agli enti territoriali. Al loro interno, però, compare una “graduazione” dell’inalienabilità: assoluta per specifiche categorie di beni (ad esempio gli immobili e “le aree di interesse archeologico”, “le raccolte di musei, pinacoteche, gallerie e biblioteche” e i documenti e gli archivi; art. 54), relativa per le altre categorie. Inoltre, risulta temporaneamente inalienabile l’intera categoria dei beni pubblici che possano presentare un interesse culturale; nel periodo di interregno, ossia, prima che il procedimento di verifica dell’interesse culturale si compia sulla generalità dei beni pubblici aventi più di cinquanta anni, essi risultano provvisoriamente inalienabili, in attesa che ne venga accertata la valenza culturale oppure la sua soggezione al diritto comune (art. 54, comma 2, lett. a).

Si specifica che il trasferimento di beni culturali tra lo Stato, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali non risulta soggetto alle limitazioni sopra indicate, potendo esso rispondere ad esigenze di decentramento o di miglior allocazione delle competenze di gestione, alquanto lontane dalle logiche dell’”alienazione” per cui le norme di limitazione sono dettate (art. 54, comma 3).

La seconda categoria che il Codice crea nella richiamata graduazione del livello di inalienabilità sono gli immobili culturali non rientranti tra quelli specificamente dichiarati inalienabili dall’art. 54. Per essi, l’art. 55 prevede un regime di “alienabilità controllata”. Innanzitutto, cioè, occorre ottenere l’autorizzazione del Ministero per poter rendere alienabili i singoli beni culturali degli enti territoriali. Tale richiesta deve contenere, oltre alla descrizione del bene nelle sue condizioni  materiali e di utilizzo attuali, un programma di conservazione, valorizzazione e destinazione d’uso che il potenziale acquirente si dovrà impegnare a rispettare (art. 55). Tale prescrizione, proposta per la prima volta dal citato d.p.r. 283/2000, appare il fulcro del sistema proposto dal legislatore del 2008, che ha recuperato i punti maggiormente positivi della normativa del 2000. Il programma di conservazione e valorizzazione, infatti, costituirà, una volta alienato il bene, obbligazione contrattuale per l’acquirente e oggetto di apposita clausola risolutiva espressa (art. 55-bis).

L'autorizzazione che rende il bene alienabile ne comporta la “sdemanializzazione (art. 55, comma 3-quinquies) ed è rilasciata su parere del soprintendente, “sentita la Regione e, per suo tramite, gli altri enti pubblici territoriali interessati”; essa può contenere una serie di misure conformative dell’utilizzo del bene una volta venduto (tra cui in particolare “le condizioni di fruizione pubblica del bene, tenuto conto della situazione conseguente alle precedenti destinazioni d'uso”- art. 55, comma 3). L’autorizzazione, qualificabile come esercizio di un potere discrezionale, deve essere negata, ai sensi della normativa in esame, qualora la destinazione d'uso proposta possa essere pregiudizievole per “la conservazione e fruizione pubblica del bene o comunque risulti non compatibile con il carattere storico e artistico del bene medesimo” (art. 55, comma 3-bis). La sdemanializzazione del bene lo rende alienabile, ma esso resta comunque un “bene culturale”, sottoposto pertanto alle disposizioni di tutela (art. 55, comma 3-quinquies).

La chiusura del disegno proposto dalla nuova versione del Codice consiste nella ripresa della “clausola risolutiva” espressa prevista dal nuovo art. 55-bis, introdotta sempre nel 2008 e ripresa dal d.p.r. 283/2000. Qualora dunque, una volta venduto il bene, l’acquirente non rispetti quanto prescritto nell’autorizzazione e nell’atto di alienazione - tutte prescrizioni che devono essere trascritte nei registri immobiliari, tra cui in special modo il programma di conservazione e valorizzazione -, tale inadempimento costituisce motivo di risoluzione del contratto stesso. Venuti meno gli effetti della vendita, il bene torna quindi nella proprietà dell’ente territoriale che ne era l’originario proprietario. Tale sistema appare dunque del tutto rispettoso della vocazione dei beni costituenti il demanio culturale, garantendone sia la conservazione che la pubblica fruizione anche una volta eventualmente divenuti beni privati; tale passaggio di proprietà, quindi, appare ininfluente sulla destinazione pubblicistica dei beni in oggetto e può addirittura a volte rispondere a esigenze di miglior conservazione e fruizione che potenziali investitori privati possono apportare, specie in periodi di contrazione delle risorse pubbliche destinate al patrimonio culturale.

Più semplice risulta l’alienabilità degli altri beni culturali appartenenti agli enti territoriali che non siano demaniali, ossia i singoli beni mobili non inclusi in collezioni – si ricorda che le collezioni sono assolutamente inalienabili (art. 54) -. Anche per essi occorre l’autorizzazione ministeriale, ma le condizioni richieste per il suo rilascio sono alquanto meno stringenti rispetto a quelle prescritte per i beni immobili, essendo sufficiente che dalla alienazione non derivi un danno alla conservazione e alla pubblica fruizione degli stessi (art. 57).

Il Codice prevede poi un ruolo diretto degli enti locali nel procedimento di prelazione artistica, disciplinato dagli artt. 60 e seguenti, marginalmente riformulati dalle due novelle al Codice, che ne hanno meglio specificato procedure e scadenze temporali rispetto all’originaria stesura.

La prelazione è la facoltà del Ministero e degli altri enti territoriali di sostituirsi all’acquirente in un negozio di trasferimento a titolo oneroso già avvenuto ma sospensivamente condizionato al concreto esercizio di tale potere, al medesimo prezzo indicato nell’atto di trasferimento (art. 60). Il procedimento prevede che il “soprintendente, ricevuta la denuncia di un atto soggetto a prelazione, ne dà immediata comunicazione alla Regione e agli altri enti pubblici territoriali nel cui ambito si trova il bene” (art. 61, comma 1). L’esercizio della prelazione deve necessariamente avvenire entro il termine di sessanta giorni dalla ricezione della denuncia di trasferimento (come chiarito da una sentenza del Consiglio di Stato, 4 aprile 2008, n. 1419, che specifica come anche la notificazione di tale atto debba essere compiuta entro detto termine). All’interno di tale cornice temporale dunque si devono svolgere i contatti tra il Ministero, la Regione e gli altri enti pubblici territoriali, i quali ultimi, nel termine di venti giorni dalla denuncia, possono formulare al Ministero una “proposta di prelazione” (art. 61, comma 2). A sua volta, il Ministero può rinunciare all'esercizio della prelazione, trasferendone la facoltà all'ente interessato entro venti giorni dalla ricezione della denuncia”. L’ente che intende esercitare la prelazione deve assumerne “il relativo impegno di spesa, adotta il provvedimento di prelazione e lo notifica all'alienante ed all'acquirente entro e non oltre sessanta giorni dalla denuncia medesima. La proprietà del bene passa all'ente che ha esercitato la prelazione dalla data dell'ultima notifica” (art. 61, comma 3). 

Un’interessante sentenza del Consiglio di Stato, poi concerne il riparto di competenze tra Giunta e Consiglio comunale nell’ambito dell’esercizio della prelazione (22 settembre 2008 n. 4569), ove si specifica che la corretta ripartizione delle competenze all’adozione dei relativi atti fa sì che, ai sensi della normativa sull’ordinamento degli enti locali, al Consiglio comunale spettino l’assunzione dell’impegno di spesa, l’adozione del provvedimento e la relativa notifica (art. 62, comma 3), mentre alla Giunta comunale competa la proposta di prelazione, atto propedeutico e preparatorio rispetto al trasferimento della proprietà del bene (art. 62, comma 2).

In ultimo, nessuna conseguenza sul potere di prelazione da parte degli enti locali ha, secondo la sentenza del Consiglio di Stato 30 ottobre 2009, n. 6703, la mancata attuazione da  parte dell’amministrazione statale del proprio dovere di comunicazione agli enti pubblici territoriali dell’avvenuto negozio giuridico che potrebbe dare origine all’esercizio della prelazione; tale potere, infatti, deve in ogni caso avvenire nel termine perentorio di 60 giorni dalla notifica della denuncia di trasferimento e l’inattività della amministrazione statale e non può ripercuotersi sulla posizione dell’acquirente privato, il cui status di proprietario si consolida allo spirare del termine. Resta casomai la responsabilità dell’amministrazione inadempiente. 

In ultimo, è prevista la possibilità che gli enti locali richiedano al Ministero di acquisire la proprietà  di beni vincolati attraverso il procedimento di espropriazione (art. 95). Il Ministero può infatti “autorizzare, a richiesta, le Regioni, gli altri enti pubblici territoriali” “ad effettuare l'espropriazione”, dichiarando “la pubblica utilità ai fini dell'esproprio” e rimettendo “gli atti all'ente interessato per la prosecuzione del procedimento” (comma 2). 

2.3. Le funzioni di valorizzazione 

Come si rammentava nella Premessa del presente studio, il nuovo quadro costituzionale assegna al legislatore statale la competenza a dettare i principi fondamentali in materia di valorizzazione dei beni culturali. Per il principio dominicale espresso dalla sentenza 26/2004 della Corte costituzionale, poi, la normativa codicistica in tema di valorizzazione costituisce la normativa completa da applicare ai beni di proprietà statale, mentre per i beni degli altri soggetti pubblici essa si suddivide in principi fondamentali – da verificare da parte dell’interprete, ove non vi siano ancora state pronunce giurisprudenziali -, che necessariamente devono essere rispettati da parte delle legislazioni regionali di dettaglio, oppure in norme di dettaglio – che in quanto tali non sono da ritenersi applicabili ai beni non statali e dunque non risultano vincolanti per i legislatori regionali -. Recita infatti il Codice: “nel rispetto dei principi” fondamentali indicati dal Codice stesso, “la legislazione regionale disciplina la fruizione dei beni presenti negli istituti e nei luoghi della cultura non appartenenti allo Stato o dei quali lo Stato abbia trasferito la disponibilità sulla base della normativa vigente” (art. 102, comma 2).

Definita come “principio generale” è la norma - parallela a quella contenuta nell’art. 2, comma 4 - secondo cui “lo Stato, le Regioni, gli altri enti pubblici territoriali” “assicurano la fruizione dei beni presenti negli istituti e nei luoghi” della cultura (art. 102). 

Il Titolo II, Parte seconda, del Codice è stato profondamente innovato dalle due riforme operate sul testo del Codice, prima nel 2006 e poi nel 2008; come tratto dominante di entrambi gli interventi si può notare come essi abbiano accentuato il ricorso allo strumento consensuale come modalità cardine per le attività di valorizzazione. Tra i principi generali figura infatti quanto stabilito dall’art. 7, comma 2: “il Ministero, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali perseguono il coordinamento, l’armonizzazione e l’integrazione delle attività di valorizzazione dei beni”.

Queste ultime consistono nella “costituzione ed organizzazione stabile di risorse, strutture o reti, ovvero nella messa a disposizione di competenze tecniche o risorse finanziarie o strumentali, finalizzate all'esercizio delle funzioni ed al perseguimento delle finalità indicate all'articolo 6” (art. 111, comma 1). Ancora, si afferma che “la valorizzazione ad iniziativa pubblica si conforma ai principi di libertà di partecipazione, pluralità dei soggetti, continuità di esercizio, parità di trattamento, economicità e trasparenza della gestione” (comma 3). 

Orbene, quando le funzioni amministrative concernono la valorizzazione, il principio cardine che ne governa la realizzazione è quello della cooperazione. I più importanti momenti su cui tale principio si riverbera sono quelli relativi al coordinamento, armonizzazione e integrazione della  “fruizione relativamente agli istituti ed ai luoghi della cultura di appartenenza pubblica”, per i quali “lo Stato”, “le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali definiscono accordi nell'ambito e con le procedure dell'articolo 112” (art. 102, comma 4). Ancora più rilevante risulta la possibilità che attraverso tali accordi lo Stato possa “altresì trasferire alle Regioni e agli altri enti pubblici territoriali, in base ai principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza, la disponibilità di istituti e luoghi della cultura, al fine di assicurare un'adeguata fruizione e valorizzazione dei beni ivi presenti” (art. 102, comma 5). L’applicazione di tale previsione appare capace di realizzare quello che da anni il dibattito sul decentramento delle funzioni amministrative in materia auspica, ossia il trasferimento concordato non tanto della proprietà – tutto sommato ininfluente sui risultati – bensì della titolarità delle funzioni di gestione, fruizione, valorizzazione di beni culturali statali al livello ritenuto più adeguato al loro svolgimento.

Come norma residuale, prevista per il caso di disapplicazione delle disposizioni precedenti, il Codice stabilisce che in ogni caso, “in assenza di accordo, ciascun soggetto pubblico è tenuto a garantire la fruizione dei beni di cui ha comunque la disponibilità”. Ancora, “intese” possono essere stipulate tra Ministero, Regioni e gli altri enti pubblici territoriali al fine di coordinare l’accesso agli istituti ed ai luoghi pubblici della cultura (art. 103, comma 1).

Altro momento per il quale il Codice indica l’utilizzo dello strumento dell’accordo è indicato dall’art. 119, che propone accordi che gli enti territoriali possono concludere col Ministero, i Ministeri della pubblica istruzione e dell'Università e della ricerca, al fine di “diffondere la conoscenza del patrimonio culturale e favorirne la fruizione”.

Ma il principale momento che vede l’accordo come lo strumento ideale per le relazioni fra enti pubblici a vario titolo coinvolti nella valorizzazione del patrimonio culturale è senz’altro la nuova stesura dell’art. 112, come risultante dalla riscrittura operata nel 2006, ritoccata nel 2008, titolato “Valorizzazione dei beni culturali di appartenenza pubblica”. Il comma 4, infatti, dispone che “lo Stato, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali stipulano accordi per definire strategie ed obiettivi comuni di valorizzazione, nonché per elaborare i conseguenti piani strategici di sviluppo culturale e i programmi, relativamente ai beni culturali di pertinenza pubblica. Gli accordi possono essere conclusi su base regionale o subregionale, in rapporto ad ambiti territoriali definiti, e promuovono altresì l'integrazione, nel processo di valorizzazione concordato, delle infrastrutture e dei settori produttivi collegati. Gli accordi medesimi possono riguardare anche beni di proprietà privata, previo consenso degli interessati. Lo Stato stipula gli accordi per il tramite del Ministero, che opera direttamente ovvero d'intesa con le altre amministrazioni statali eventualmente competenti”.

Tale strumento consensuale è stato specificamente pensato dal legislatore per costruire un sistema integrato di valorizzazione dei beni culturali, sia di appartenenza pubblica che privata, capace, coinvolgendo anche l’integrazione delle infrastrutture e dei servizi produttivi collegati, di determinare in maniera concordata le politiche di governo del territorio. 

I livelli di concertazione proposti si possono definire come: a) un livello “strategico”, in cui lo Stato, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali definiscono “strategie ed obiettivi comuni di valorizzazione”; b) un livello pianificatorio/programmatorio, in cui vengono elaborati “i conseguenti piani strategici di sviluppo culturale e i programmi, relativamente ai beni culturali di pertinenza pubblica”; c) ad essi segue poi la fase gestionale, la messa in atto delle attività di valorizzazione, che possono essere svolte in forma diretta o indiretta, come indicato dal successivo art. 115.

Tale cooperazione cosiddetta “funzionale” (tramite accordi) può sfociare in forme di cooperazione “strutturale”, ossia nella creazione da parte degli enti territoriali di “soggetti giuridici cui affidare l'elaborazione e lo sviluppo dei piani di cui al comma 4” (art. 112, comma 5). 

Tale disegno sembra prevedere che la modalità ordinaria per la gestione della valorizzazione debba essere quella dell’accordo tra enti territoriali; ove tali accordi manchino, si prevede comunque per gli enti proprietari l’obbligo di garantirne comunque la valorizzazione (art. 112, comma 6).

Il comma 9, invece, prende in considerazione ulteriori tipologie di accordo, collegate o anche indipendenti rispetto a quelli strategici indicati dal comma 4. Essi possono essere conclusi anche con soggetti privati interessati, “per regolare servizi strumentali comuni destinati alla fruizione e alla valorizzazione di beni culturali. Con gli accordi medesimi possono essere anche istituite forme consortili non imprenditoriali per la gestione di uffici comuni”. Per le stesse finalità di cui al primo periodo, ulteriori accordi possono essere stipulati dal Ministero, dalle Regioni, dagli altri enti pubblici territoriali, da ogni altro ente pubblico nonché dai soggetti costituiti ai sensi del comma 5, con le associazioni culturali o di volontariato, dotate di adeguati requisiti, che abbiano per statuto finalità di promozione e diffusione della conoscenza dei beni culturali.

Quanto al livello attuativo, numerosi sono già gli esempi di accordo siglati ai sensi dell’art. 112; d’altronde nel settore della tutela, più che in quello della valorizzazione,  già gli strumenti di programmazione negoziata dettati dalla legge 23 dicembre 1996, n. 662 avevano dato importanti frutti attraverso l’utilizzo dell’intesa istituzionale di programma, dell’accordo di programma quadro tra Ministero e singole Regioni. Il livello locale ne era risultato però assai poco coinvolto. I primi accordi attuativi dell’art. 112 sono richiamati e commentati nelle conclusioni del presente studio, par. 5.

Il Codice prevede poi un ruolo per lo Stato, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali di supporto alle attività e alle strutture di valorizzazione dei beni privati o comunque ad iniziativa privata, da stabilirsi tramite accordi tra gli enti territoriali e i privati proprietari (art. 113).

Il principio di collaborazione opera anche nel momento della definizione dei contenuti dei “livelli minimi uniformi” di qualità delle attività di valorizzazione sui beni di pertinenza pubblica, fissati dal Ministero, dalle Regioni e dagli altri enti pubblici territoriali, anche con il concorso delle università (art. 114). Il procedimento di definizione degli standard di qualità p dunque previsto come percorso concordato; la norma recepisce l’esperienza di grande importanza realizzatasi con l’Atto di indirizzo sui criteri tecnico-scientifici e sugli standard di funzionamento e sviluppo dei musei, adottato con dm 10 maggio 2001 che fissava standard qualitativi per la valorizzazione del patrimonio pubblico, primo documento di tale tipologia prodotto attraverso la partecipazione di tutti i livelli di governo, e dunque, ampiamente condiviso. L’atto formale di definizione dei livelli ex art. 114 Codice risulta poi un decreto ministeriale, adottato previa intesa in sede di Conferenza unificata (art. 114, comma 2); il punto centrale appare però la partecipazione degli altri enti territoriali nella “definizione” dei contenuti degli standard di qualità che, una volta adottati, saranno per essi cogenti. 

Di grande importanza nel quadro del sistema di collaborazione funzionale tra enti territoriali che però coinvolge anche i soggetti che istituzionalmente operano sul territorio con finalità superindividuali di tipo pubblicistico risulta la previsione sugli accordi con le Fondazioni bancarie (art. 121). Esso dispone che “il Ministero, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali, ciascuno nel proprio ambito, possono stipulare, anche congiuntamente, protocolli di intesa con le Fondazioni conferenti di cui alle disposizioni in materia di ristrutturazione e disciplina del gruppo creditizio, che statutariamente perseguano scopi di utilità sociale nel settore dell'arte e delle attività e beni culturali, al fine di coordinare gli interventi di valorizzazione sul patrimonio culturale e, in tale contesto, garantire l'equilibrato impiego delle risorse finanziarie messe a disposizione. La parte pubblica può concorrere, con proprie risorse finanziarie, per garantire il perseguimento degli obiettivi dei protocolli di intesa”. I due esempi finora conclusi di applicazione di detta norma sono i due Protocolli d’intesa siglati nel gennaio 2010 tra il Ministero, la Regione Emilia Romagna e l’Associazione delle Fondazioni bancarie dell’Emilia Romagna “per il coordinamento degli interventi di conservazione, restauro e valorizzazione del patrimonio culturale regionale”, il primo, e tra Ministero, Regione Toscana e Consulta delle Fondazioni di origine bancaria della Toscana “per il coordinamento degli interventi di valorizzazione del patrimonio culturale regionale”, il secondo. Entrambi hanno ad oggetto una specifica serie di interventi di recupero e di valorizzazione da porre in essere.

Ancora da ascrivere al novero delle norme che creano strumenti di cooperazione volti alla valorizzazione vi è l’art. 118, “Promozione di attività di studio e ricerca”, secondo cui “il Ministero, le Regioni e gli altri enti pubblici territoriali, anche con il concorso delle Università e di altri soggetti pubblici e privati, realizzano, promuovono e sostengono, anche congiuntamente, ricerche, studi ed altre attività conoscitive aventi ad oggetto il patrimonio culturale”.

Una norma poi che si rivolge anche agli enti territoriali è l’art. 120, il quale prevede che possano essere oggetto di sponsorizzazione “la progettazione o l'attuazione di iniziative in ordine alla tutela ovvero alla valorizzazione del patrimonio culturale” promosse dal Ministero, dalle Regioni, dagli altri enti pubblici territoriali. Gli sponsor privati che desiderano accedere al sostegno finanziario di tali “iniziative” debbono essere scelti secondo le procedure indicate dal Codice dei contratti pubblici (in  particolare gli artt. 28 e 27), ossia nel rispetto dei principi comunitari e nazionali in tema di contratti pubblici.

Al di là, poi, dell’utilizzo dello strumento dell’accordo come modalità principale per le attività di valorizzazione, restano in ogni caso ferme le competenze degli enti territoriali sui propri beni, ossia la responsabilità di ogni singolo ente a garantire la valorizzazione dei beni di cui hanno al titolarità nel “rispetto dei livelli” di qualità adottati (art. 114, comma 3). Ogni ente ha poi la competenza a stabilire le modalità di accesso agli istituti ed ai luoghi della cultura che gli appartengano – prezzi e modalità di gestione dei biglietti, agevolazioni ecc. (art. 103, comma 3) -. Ancora, la concessione dell’uso individuale dei beni culturali che gli enti abbiano “in consegna, per finalità compatibili con la loro destinazione culturale, a singoli richiedenti” (art. 106) e il consenso alla riproduzione nonché all'”uso strumentale e precario dei beni culturali che abbiano in consegna” (art. 107) sono competenze dei singoli enti di appartenenza.

Quanto all’importantissimo tema delle forme di gestione, ossia delle forme organizzative che gli enti possono stabilire di assumere per le attività di valorizzazione dei propri beni culturali, si rammenta che l’art. 115, integralmente riformulato nel 2006 e ritoccato nel 2008, vale per i servizi culturali regionali e locali solo per i principi fondamentali che esso pone, destinati ad essere poi sviluppati dalla normazione regionale. Il nuovo art. 115 appare, sotto questo aspetto, più aderente al proprio “ruolo” di individuazione di principi, essendo venute meno alcune disposizioni presenti nella stesura originaria che andavano senz’altro oltre tale confine, disciplinando aspetti di dettaglio (uno per tutti: l’elencazione delle specifiche tipologie di forme di gestione utilizzabili, che pertengono invece alla competenza legislativa regionale e all’autonomia organizzativa degli enti locali).

L’individuazione dei principi contenuti nell’art. 115 e nelle altre disposizioni sulla gestione/valorizzazione risulta cruciale per comprendere i limiti posti alla normazione regionale (legislativa e regolamentare) di dettaglio o di sviluppo e alla normazione (regolamentare/organizzativa) degli enti locali.

Come già si rammentava, i principi vanno ricavati in via interpretativa, non essendo necessariamente vincolante l’autoqualificazione delle norme in tal senso. Sembrano quindi possedere un contenuto di principio le seguenti disposizioni:

a) innanzitutto il principio, o addirittura super-principio, di “consensualità della valorizzazione”: tale funzione, come già rilevato, risulta cioè attuabile in maniera ottimale attraverso un percorso concordato. E ciò vale tanto per la parte pubblica quanto per la parte privata, coinvolta attraverso diverse modalità e declinazioni a seconda delle caratteristiche che essa presenti (si veda l’art. 112). Esso si sostanzia nel principio della programmazione degli interventi di valorizzazione esposto dal nuovo art. 112 attraverso gli strumenti in esso richiamati;

b) si ravvisa poi un principio di qualità delle attività di valorizzazione/gestione. I “livelli minimi uniformi di qualità delle attività di valorizzazione” prescritti dall’art. 114 riguardano infatti la generalità delle attività di valorizzazione poste in essere nei confronti dei beni “di pertinenza pubblica”, ciò tanto nel caso di gestione diretta degli stessi quanto nel caso di concessione a terzi del relativo servizio (art. 115, commi 4 e 5); 

c) ancora, carattere di principio assume la scelta tra le ipotesi di gestione in forma diretta o indiretta dei servizi culturali, unito a un principio che impone la necessità che la scelta venga effettuata sulla base di una “valutazione comparativa in termini di sostenibilità economico-finanziaria e di efficacia, sulla base degli obiettivi previamente definiti”. Il ricorso a tale modalità di gestione viene, nella riscrittura del comma 4 dell’art. 115, condizionata alla finalità di assicurare un “miglior” livello di valorizzazione, ove nella stesura del 2004 compariva invece il termine “adeguato”, riferito a tale livello. Il senso da attribuire alla modifica della locuzione sembra indicare che il modulo della gestione indiretta vada prescelto solo ove presenti un vantaggio rispetto alla gestione diretta; dubbia, peraltro, appare la natura di principio fondamentale di tale necessaria preferenza nei confronti della scelta di gestione diretta;

d) nel caso di opzione per la gestione diretta, è senz’altro rilevabile il principio di autonomia: un’autonomia scientifica, organizzativa, finanziaria e contabile delle strutture organizzative che gestiscono i beni. La nuova formulazione dell’art. 115, comma 2, introduce anche la possibilità che la gestione diretta sia svolta “in forma consortile pubblica”, modalità di gestione aggregata dei servizi degli enti locali;

e) è rilevabile poi un principio di professionalità e preparazione tecnica degli addetti alle attività di valorizzazione: ciò tanto per le strutture interne alle amministrazioni, nel caso di gestione diretta, che devono essere dotate di “idoneo personale tecnico” (art. 115, comma 2), quanto per il caso di concessione a terzi, ove si enuncia che le “professionalità degli addetti” devono essere determinate attraverso il contratto di servizio tra amministrazione e concessionario (comma 5);

f) nel caso invece di gestione indiretta, il principio che risulta dal tenore letterale del comma 3 sembra essere quello della esternalizzazione tramite concessione a “terzi”, ossia soggetti estranei alle amministrazioni cui i beni pertengono; data la mancanza di altre specificazioni, si ritiene possa trattarsi sia di privati non profit che di soggetti che perseguono scopo di lucro. Alle Regioni sembra spettare lo spazio di specificare i poteri e gli strumenti di controllo del soggetto titolare dei servizi culturali nei confronti del privato concessionario;

g) è rilevabile poi il principio concorsuale per la scelta del terzo concessionario del servizio: la scelta deve cioè avvenire tramite una selezione adeguata, che implica la valutazione comparativa di “specifici progetti” di valorizzazione presentati dagli aspiranti concessionari (art. 115, comma 3); 

h) sempre in caso di gestione indiretta, altro principio appare quello dell’utilizzo del contratto di servizio per regolare i rapporti fra titolare del servizio e concessionario, contratto che contiene i fondamentali elementi di regolazione del servizio. La legislazione regionale può senz’altro intervenire individuandone contenuti-tipo nonché definendo gli strumenti di vigilanza sul rispetto dello stesso.

Non sembrano invece presentare carattere di principio fondamentale i seguenti punti:

a) La nuova formulazione dell’art. 115 generalizza il ricorso alla concessione a terzi nel caso le amministrazioni optino per la gestione indiretta e sembra che invece sia presente la preclusione dell’affidabilità a organismi misti (comma 3). Il disposto del riformulato comma 3, infatti, appare precludere la possibilità di ricorrere alla costituzione di organismi misti cui affidare la gestione dei servizi culturali, opzione che ormai si era del tutto consolidata dapprima nella prassi locale, poi nella norma. La disposizione, però, che enuncia come la gestione indiretta “è attuata tramite concessione a terzi”, si può prestare anche a un’interpretativa diversa. La disposizione che vede i soggetti giuridici costituibili in base all’art. 112, comma 5 (misti, ma aperti solo a privati non profit o proprietari di beni da valorizzare insieme a quelli pubblici),  poter essere “conferitari dei beni” da valorizzare (art. 115, commi 2 e 5) sembra adombrare l’ipotesi che detti soggetti giuridici possano anche, oltre che esternalizzare la gestione attraverso la concessione a terzi, gestire in proprio. Siffatta modalità di gestione risulterebbe peraltro di incerto inquadramento, alla luce del nuovo art. 115 – che con una certa rigidità definisce gestione “diretta” solo quella attuata tramite strutture organizzative interne alle amministrazioni e gestione “indiretta” la sola concessione a terzi -, ma senz’altro più assimilabile alla prima che non alla seconda. L’esclusività della possibilità di gestione indiretta attraverso concessione a terzi, dunque, non solo non appare norma di principio – l’esperibilità dell’affidamento a organizzazioni miste non pare certo contrastare con le esigenze proprie dei beni culturali -, ma non appare neanche con certezza statuita, in base alla lettura combinata dei nuovi artt. 112 e 115 del Codice, sempre che si ritenga plausibile l’interpretazione sopra data delle norme in oggetto. In quest’ipotesi, dunque, le Regioni sembrerebbero poter disciplinare la possibilità la cui menzione esplicita è venuta meno nell’art. 115, comma 3, e dunque l’esternalizzazione dei servizi culturali di Regioni ed enti locali attraverso l’affidamento a organismi misti costituiti ad hoc o partecipati dalle amministrazioni proprietarie dei beni. Per avere certezze in tal senso, in ogni caso, occorrerà attendere l’interpretazione che delle norme in oggetto darà, una volta adita, la Consulta. Resta ferma poi la norma secondo cui, ove a tali organismi partecipasse lo Stato, “gli organi istituzionalmente preposti alla tutela non partecipano agli organismi di gestione dei soggetti giuridici indicati all'articolo 112, comma 5” (art. 116), preclusione necessaria a tenere distinti i ruoli di gestore e controllore;

b) ancora, nella stesura del 2004 l’art. 115 indicava i tipi e i presupposti specifici di utilizzo delle forme di gestione, determinazioni che non parevano rivestire carattere di principio. Nella nuova formulazione tali riferimenti vengono meno, con maggior rispetto quindi da un lato di quegli spazi di autonomia organizzativa spettanti agli enti locali, sanciti costituzionalmente, che erano stati compressi, dall’altro del potere delle Regioni di dettare norme di dettaglio in merito.

Infine, è da richiamare, in quanto direttamente incidente sulle competenze anche degli enti locali, la nuova stesura dell’art. 117, attualmente rubricato “servizi per il pubblico”. Per essi il Codice prevede un inquadramento come attività finalizzate al miglioramento della fruizione, e quindi della conoscenza, del bene culturale, pertanto ascrivibili ad attività di servizio pubblico. Quanto alla disciplina, dunque, i servizi aggiuntivi seguono le stesse forme organizzative e di gestione delle attività di valorizzazione dei beni culturali; essi possono quindi essere dati in concessione attraverso il regime concorsuale previsto per gli affidamenti degli appalti (come confermato dalla Corte di Cassazione nell’ordinanza 27 maggio 2009, n. 12252).

In ultimo, il Codice detta norme specifiche quanto alla consultabilità di documenti contenuti negli archivi storici degli enti pubblici, di cui si prevede la libera accessibilità ad eccezione di ipotesi atte a tutelare vari ordini di riservatezza (ad esempio per quanto concerne i documenti riguardanti la politica estera o interna dello Stato oppure contenenti dati “sensibili” inerenti persone), che divengono consultabili dopo un termine di 50 o 70 anni dalla loro datazione (art. 122). La consultazione può in ogni caso essere autorizzata dal Ministro dell’Interno, previo parere del soprintendente archivistico, per ”scopi storici” (art. 123, comma 3). Resta ferma la disciplina riguardante il diritto di accesso ai documenti amministrativi predisposta dalla legge  agosto 1990, n. 241, che, si rammenta, dispone che solo gli “interessati” possano farvi ricorso - per «interessati» tale legge intende tutti i soggetti privati, compresi quelli portatori di interessi pubblici o diffusi, che “abbiano un interesse diretto, concreto e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al documento al quale è chiesto l'accesso” (art. 22, comma 1, l. 241/1990) -.

Quanto invece alla consultabilità per scopi storici degli archivi correnti e di deposito degli enti territoriali, ogni ente ne disciplina la accessibilità, sempre nel rispetto delle norme in materia di accesso agli atti della pubblica amministrazione.

3. Le leggi regionali in materia di beni culturali emanate tra il 2006 e il 2010

Il presente capitolo costituisce l’aggiornamento dello studio realizzato nel 2006 per l’UPI dal titolo”Il decentramento di funzioni agli Enti locali in materia di beni e attività culturali nella recente legislazione regionale”; si prenderà dunque qui in esame solamente la legislazione regionale intervenuta successivamente all’elaborazione di detto studio.

A monte dell’analisi di quale ruolo le leggi regionali tra il 2006 e il 2010 disegnino per gli enti locali, occorre segnalare le iniziative, non realizzatesi, di tre Regioni di ottenere quella autonomia differenziata che l’art. 116, comma 3, della Costituzione indica come possibile percorso per talune materie. Detta norma, infatti, stabilisce che “ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia” possono essere attribuite alle Regioni con legge statale, su iniziativa della Regione interessata, “sentiti gli enti locali”, su specifiche materie; tra esse figurano la “tutela …dei beni culturali”. La norma prevede che la legge sia approvata sulla base di una precedente “intesa” tra Stato e Regione. La Toscana fu la prima a immaginare l’applicazione della norma, enucleando nel marzo 2003 una proposta che prevedeva un trasferimento alquanto corposo di funzioni, competenze e anche di risorse (si richiedeva anche il trasferimento della titolarità dei beni statali alla Regione). Nel 2007 hanno invece avanzato tale proposta la Lombardia e il Veneto, chiedendo, in misura diversa, il trasferimento di alcune funzioni di tutela e della relativa competenza regolamentare.

L’analisi delle leggi regionali che ci si appresta ad esporre prende come parametro di riferimento le funzioni e i compiti che esse prevedono per gli enti locali, tentandone poi un bilancio finale, una lettura del ruolo che i legislatori regionali immaginano per essi.

Iniziando la presente parte dello studio secondo un criterio di gerarchia delle fonti normative, l’unico Statuto regionale approvato tra il 2006 e il 2010, della Regione Abruzzo (del 28 dicembre 2006), stabilisce al comma 1 dell’art. 8 - titolato La cultura, lo sport, l'arte e la scienza. La scuola e l'università - che la Regione “promuove la cultura, …l'arte e la scienza; ….cura e valorizza i beni e le iniziative culturali; salvaguarda il patrimonio costituito dalle specificità regionali”.

Si passerà poi all’analisi della produzione legislativa delle Regioni che hanno emanato leggi generali in materia di beni culturali in questi cinque anni, ossia la Sardegna, la Liguria, le Marche e la Toscana.

In terzo luogo si segnaleranno le leggi regionali le cui norme trattano di beni culturali anche se non in misura generale e programmatoria, dando conto di quali siano i ruoli assegnati agli enti locali.

3.1. Le leggi generali e programmatiche

Le quattro Regioni che, nell’ultimo quinquennio, hanno proceduto al complessivo riassetto normativo in materia di beni culturali hanno decisamente improntato tali interventi al mutato assetto che i nuovi principi che regolano i rapporti tra i livelli di governo dopo la riforma del Titolo V ha reso possibile, calibrando sulle singole realtà e particolarità dei territori i principi di sussidiarietà e di cooperazione.

a) La prima di esse è stata la l.r. Sardegna 20 settembre 2006, n. 14, Norme in materia di beni culturali, istituti e luoghi della cultura. Si tratta di una legge generale e sistematica di disciplina di tutte funzioni inerenti la tutela, la valorizzazione e la fruizione del patrimonio-culturale materiale e immateriale della Sardegna. Sue principali finalità sono indicate nel favorire l'integrazione delle funzioni e dei compiti relativi, nel “coordinamento degli interventi anche in armonia con le politiche di governo del territorio”, nella promozione di “un sistema regionale di istituti e luoghi della cultura, nonché” nella “qualità dei relativi servizi e attività” (art. 1). Gli interventi della Regione si ispirano, tra gli altri, ai principi di “cooperazione, coordinamento e sviluppo delle progettualità comuni fra soggetti pubblici e privati” (art. 2). Sul versante dei rapporti con gli enti locali, l’art. 3 prevede che la Regione operi “congiuntamente con gli enti locali,” promuova “ogni intesa con lo Stato, con soggetti pubblici e privati, secondo i principi di leale collaborazione e di sussidiarietà”; inoltre la Regione “elabora, definisce e promuove atti di coordinamento, di intesa e di accordo con lo Stato” al fine del “conferimento di ulteriori funzioni e compiti di tutela del patrimonio culturale al sistema regionale e locale”, ai sensi degli articoli 4 e 5 del Codice nonché dell’eventuale “attribuzione della disponibilità e della gestione di istituti e luoghi della cultura statali al sistema regionale e locale, ai sensi dell'articolo 102 del Codice”. 

La legge, dunque, prefigura un sistema di forte collaborazione e di possibile deciso decentramento delle competenze statali. Si prevede anche che la Regione definisca gli “indirizzi generali per assicurare il coordinamento regionale della cooperazione degli enti locali alle funzioni di tutela nel rispetto dell'articolo 5”. Importante riconoscimento viene dato dal comma 4 al principio di collaborazione: la Regione, infatti, “garantisce la partecipazione degli enti locali alla definizione di obiettivi e piani regionali, al processo di elaborazione delle proprie proposte ai fini di cui alla lettera c) del comma 2, agli accordi su base regionale, ai sensi dell'articolo 112” del Codice, riservandosi un ruolo di regolazione, determinando “indirizzi generali sulle attività di fruizione e di valorizzazione affinché siano assicurate condizioni omogenee di efficace gestione nel territorio regionale” (art. 3, comma 4). Ancora, la Regione “promuove l'elaborazione di programmi comuni con università, istituzioni di ricerca e di cultura e altri soggetti pubblici e privati; può partecipare a fondazioni, associazioni, comitati e altri organismi di carattere culturale sulla base di progetti definiti in applicazione dei principi di sussidiarietà, differenziazione, adeguatezza e di congruità dimensionale, tecnica e gestionale” (comma 5).

Quanto alle attribuzioni di funzioni e compiti agli enti locali, alle Province sono assegnati compiti di programmazione e di coordinamento, “con il concorso dei Comuni”, dello “sviluppo dei servizi degli istituti e dei luoghi della cultura”;  l’istituzione dei sistemi museali e bibliotecari provinciali; compiti di programmazione delle attività (approvazione, “sulla base delle proposte dei comuni singoli o associati”, del “piano provinciale”, di durata triennale); l’erogazione di “contributi propri e regionali agli istituti e ai luoghi della cultura di ente locale e d'interesse locale e ai sistemi museali e bibliotecari” per la gestione delle relative attività (art. 5).

L’art. 6 definisce invece le funzioni e i compiti dei Comuni, cui competono l’elaborazione, in  concorso con le Province, dei piani provinciali; la “gestione” e la “valorizzazione delle attività e dei servizi degli istituti e dei luoghi della cultura di cui hanno titolarità o loro affidati”, “singolarmente o in maniera associata”; la “cura” e la “conservazione delle aree e dei parchi archeologici e dei complessi monumentali di loro titolarità o loro affidati”; l'”integrazione” degli istituti e dei luoghi della cultura di loro titolarità o loro affidati “nei sistemi museali e bibliotecari”.

La programmazione si struttura su due livelli: vi è il “Piano regionale per i beni culturali, gli istituti e i luoghi della cultura” (art. 7), elaborato dalla Regione sulla base delle proposte e dei programmi degli enti locali; esso “contiene gli obiettivi e le priorità strategiche, nonché le relative linee di intervento”. Il Piano stabilisce anche la ripartizione delle risorse, gli “standard minimi di qualità dei servizi e delle dotazioni degli istituti e dei luoghi della cultura necessari per ottenere il riconoscimento regionale, nonché i criteri per l'istituzione di musei, parchi archeologici, ecomusei, biblioteche e archivi storici”, le direttive per la redazione di statuti e regolamenti, “nonché le forme di intesa e di cooperazione tra gli enti locali e gli altri soggetti pubblici, privati ed ecclesiastici”. 

Vi sono poi i Piani provinciali degli interventi per i beni culturali e gli istituti e i luoghi della cultura (art. 8), assunti d’intesa con i Comuni e in coerenza con gli indirizzi del Piano regionale; essi “specificano i progetti e le iniziative della Provincia e dei Comuni, singoli o associati, con indicazione delle relative risorse”.

Da un punto di vista organizzativo, oltre alla disciplina degli ecomusei, che possono essere istituiti dalla Giunta regionale su proposta delle amministrazioni comunali, singole o associate (art. 11), la legge disciplina la promozione del Sistema museale della Sardegna, “quale organizzazione di rete rivolta a favorire sul territorio regionale la fruizione dei beni culturali e la qualità dei servizi di conservazione, gestione e valorizzazione ai fini della conoscenza del patrimonio culturale da parte dei residenti e della promozione del turismo culturale” (art. 12, comma 1). “Il Sistema museale della Sardegna adotta la cooperazione come base dello sviluppo programmato dei servizi e delle attività e si articola su base territoriale. Aderiscono al Sistema museale della Sardegna, purché provvisti degli standard minimi di qualità dei servizi e delle dotazioni definiti dal Piano regionale”, “i musei regionali, ossia quelli promossi dalla Regione con la partecipazione di enti pubblici o privati e di istituzioni scientifiche e di ricerca, i musei di ente locale, i parchi archeologici, gli ecomusei e i sistemi museali territoriali; vi possono aderire, previe le opportune intese e purché provvisti degli standard minimi di qualità dei servizi e delle dotazioni definiti dal Piano regionale”, “musei pubblici e privati, di qualsiasi natura giuridica e titolarità istituzionale, presenti nel territorio” (comma 2). “I sistemi museali sono aggregazioni di musei e costituiscono lo strumento per mezzo del quale gli enti locali attuano la cooperazione e l'integrazione dell'offerta culturale, la qualificazione e lo sviluppo dei servizi, promuovono la salvaguardia e la valorizzazione del patrimonio culturale e paesaggistico dei loro territori” (comma 3). “I sistemi museali sono istituiti sulla base di un accordo formale di cooperazione tra enti e il loro funzionamento è regolato da un atto approvato dagli enti titolari e redatto in armonia con i principi e le finalità della presente legge” (comma 5); la norma prevede anche i contenuti di tale accordo.

Sono poi disciplinati le Biblioteche e gli Archivi storici degli enti territoriali (art. 15) e il Sistemi bibliotecario (art. 16), “quale organizzazione di rete rivolta a favorire il conseguimento sul territorio regionale, a costi ottimali, degli obiettivi di acquisizione, conservazione e diffusione del patrimonio librario e documentario e la qualità dei servizi al pubblico”. Anch’essi “sono istituiti sulla base di un accordo formale di cooperazione anche tra enti o biblioteche di uno stesso ente, ovvero entrambi. Sono regolati da un atto approvato dagli enti titolari, elaborato in armonia con i principi e le finalità della presente legge” (art. 16, comma 5).

Cospicue ed importanti, dunque, appaiono le competenze attribuite dalla legge in parola agli enti locali, anche relativamente alla partecipazione alla programmazione regionale.

b) La l.r. Liguria 31 ottobre 2006, n. 33, Testo unico in materia di cultura, successivamente modificata, pone la disciplina regionale non solo del settore dei beni culturali, ma anche di attività culturali e spettacolo. Quanto ai temi di interesse per questo studio, tra le finalità indicate dalla legge si assegna alla Regione il compito di attivare “i necessari servizi” e organizzare “le attività culturali esistenti, singolarmente e nel loro insieme, operando in una logica di sistema volta a privilegiare gli strumenti concertativi e consensuali, in linea con quanto disposto” dal  Codice dei beni culturali (art. 1, comma 2). 

Le funzioni in materia di valorizzazione sono così ripartite. Alla Regione spetta l’esercizio di “ogni attività diretta al miglioramento delle condizioni di conoscenza dei beni culturali e all'incremento della loro fruizione pubblica, anche attraverso gli strumenti di cui all'articolo 14” – che prevede l’uso di strumenti di cooperazione, la gestione associata delle funzioni -. La Regione esercita, poi, “nel rispetto dell'autonomia degli enti locali, le funzioni di indirizzo e programmazione in materia di beni e istituti culturali degli enti locali”. In particolare, tra l’altro, “predispone, sentiti le Province e i Comuni, gli atti programmatori”, “attua interventi diretti per progetti di valorizzazione di beni e istituti culturali di particolare rilevanza”, “promuove programmi di collaborazione con le altre Regioni”. La legge richiama poi la competenza regionale ad individuare, “in concorso con tutti gli organismi competenti, i livelli minimi uniformi di qualità della valorizzazione di beni e istituti culturali ai sensi dell'articolo 114” del Codice. Inoltre, la Regione “coordina, in armonia con le politiche turistiche, le diverse competenze in materia di fruizione, valorizzazione, gestione e promozione dei beni culturali” e “assicura la valorizzazione dei beni culturali attraverso una organizzazione stabile di risorse e strutture al fine di promuoverne la conoscenza” (art. 2, comma 3).

Alle Province spetta l’esercizio di “funzioni di programmazione e valorizzazione di beni, istituti e attività culturali” e di coordinamento del “sistema nel proprio territorio, anche in collaborazione con i Comuni e gli altri soggetti pubblici e privati, garantendo la migliore fruizione dei beni stessi e la realizzazione di attività di promozione culturale” (art. 3). Tra le competenze specificamente richiamate si segnalano i compiti di programmazione (approvazione dei Programmi annuali), la cooperazione per la definizione dei livelli minimi uniformi di qualità della valorizzazione e la partecipazione “alla stipulazione degli accordi di cui all'articolo 112, comma 4,” del Codice. 

Le funzioni comunali sono disciplinate dall’art. 4, che prevede per i Comuni la gestione dei beni culturali “secondo la programmazione e le direttive regionali”, realizzando “una gestione integrata degli stessi”. Essi in particolare, “provvedono alla istituzione e gestione degli istituti culturali e ne approvano i relativi regolamenti promuovendone la autonomia gestionale”; provvedono, naturalmente, alla gestione degli istituti di cultura o dei luoghi di cultura di loro titolarità; assicurando la conservazione e la salvaguardia dei beni culturali di loro titolarità, o a loro affidati; cooperano con la Provincia e l'Università alla definizione dei livelli minimi uniformi di qualità della valorizzazione; partecipano agli accordi ex art. 112, comma 4, del Codice.

Quanto alla programmazione, essa si svolge su diversi livelli. Vi è innanzitutto il Piano triennale regionale di valorizzazione culturale (art. 10), che individua priorità di intervento, linee di indirizzo per l'elaborazione dei Programmi annuali provinciali, i criteri di riparto delle risorse regionali in capo a ciascuna Provincia e i criteri relativi alla concessione dei contributi regionali. Sempre la Regione predispone il Programma annuale di attuazione (art. 11), che si riferisce sostanzialmente al riparto delle risorse regionali. Vi sono poi i Programmi annuali provinciali (art. 12), che contengono “l'individuazione degli interventi di propria competenza finalizzati alla valorizzazione degli istituti e dei beni culturali del proprio territorio, tenuto conto della programmazione regionale”.

Interessante quanto all’accoglimento degli strumenti di cooperazione risulta l’art. 14, Strumenti attuativi, il quale prevede che la Regione si avvalga delle “forme di cooperazione previste dalla vigente legislazione statale in materia e promuove la gestione associata di funzioni” (art. 14, comma 1). “Le Province e i Comuni perseguono l'integrazione delle risorse ed il potenziamento della cooperazione culturale mediante accordi di programma, convenzioni….”.

L’art. 23, Istituti e luoghi di cultura, propone una bipartizione delle strutture definite dal Codice come “istituti e luoghi della cultura”, stabilendo che la Regione assegni tale qualifica solo alle “realtà culturali che garantiscano la conservazione e lo studio scientifico delle collezioni e che abbiano una organizzazione e una gestione atta a perseguire obiettivi di educazione e informazione e studio delle presenze storiche sul territorio di riferimento e che rispettino i livelli minimi uniformi di qualità” ex art. 114 Codice.

La Regione classifica invece come “strutture culturali” le realtà culturali che non raggiungano i livelli minimi uniformi di qualità. Dunque una diversa qualificazione a seconda dell’effettivo adeguamento agli standard minimi uniformi. Per la seconda categoria, si prevede “la gestione” “prevalentemente in forma associata”, “attivata attraverso convenzioni o con gli strumenti previsti” dal Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali. Per esse, si prevede che, al fine di raggiungere i livelli minimi, le strutture e la Regioni stipulino accordi “per definire gli obiettivi e fissarne i tempi e le modalità di attuazione”, accordi in cui la Regione “individua le forme di gestione più adeguate”. 

A tale differenziazione di status non corrispondono peraltro conseguenze da un punto di vista del supporto finanziario regionale, posto che ai sensi dell’ultimo comma dell’art. 23, la Regione “concede benefici finanziari agli istituti e luoghi di cultura nonché alle strutture culturali, secondo le modalità indicate dal Piano triennale”.

È disciplinata poi l’organizzazione museale e la promozione di sistemi museali regionali (art. 25), che gli istituti possono costituire mediante “la stipula di specifici accordi, sentiti i Comuni e le Province territorialmente competenti, con altre istituzioni regionali e nazionali operanti nel proprio ambito territoriale o nel medesimo ambito tematico o tipologico”.

c) La l.r Marche 9 febbraio 2010, n. 4, Norme in materia di beni e attività culturali si caratterizza per l’assegnazione di un ruolo assolutamente preponderante agli enti provinciali nell’assegnazione delle competenze in tema di valorizzazione, parallelamente a quanto la stessa Regione ha stabilito per il  settore dello spettacolo, anch’esso disciplinato organicamente di recente (l.r. 3 aprile 2009, n. 11, Disciplina degli interventi regionali in materia di spettacolo, in cui alla Province è addirittura demandata la competenza alla selezione delle iniziative da finanziare con i fondi erogati dalla Regione – art. 4 -). La legge 4/2010 indica tra le finalità della disciplina posta in essere la “qualificazione di musei, biblioteche, archivi, aree e parchi archeologici e complessi monumentali” tutelati dal Codice dei beni culturali, l’incentivazione e il sostegno della “progettualità integrata a livello territoriale, all’interno di processi che valorizzano la corresponsabilità anche finanziaria dei soggetti coinvolti”, la “promozione” di “forme di aggregazione, anche tra soggetti diversi” e l’”integrazione tra beni e attività culturali, finalizzate alla sostenibilità economica delle gestioni e alla qualità dei servizi” (art. 1).

La ripartizione delle funzioni in materia vede delineato per la Regione un ruolo di “programmazione, indirizzo, progettazione e monitoraggio”; nell’esercizio delle funzioni di tutela previste dal Codice, la Regione promuove, “in particolare, la conclusione di intese con gli organi statali competenti per la conservazione programmata del patrimonio culturale, la protezione, la manutenzione, il recupero, il restauro e la prevenzione dei rischi” (art. 4).

Di grande spessore nell’ottica della realizzazione del principio di sussidiarietà,si  segnala l’art. 5, che prevede importanti funzioni assegnate agli enti locali, oltre a quelle già loro assegnate dal Codice. Alle Province competono la promozione e realizzazione dei “progetti di interesse locale” (definiti dal comma 3 dell’art. 11 come i progetti che sono “espressione della programmazione territoriale e sono predisposti dagli enti locali, da altri soggetti pubblici e privati, sulla base delle disposizioni del piano regionale”), l’individuazione dei “progetti di interesse locale trasmessi dai Comuni da ammettere a finanziamento” e, “sulla base dei criteri e delle modalità fissate nel piano regionale”, l’erogazione dei “relativi contributi, previa verifica di conformità da parte della Regione”. Ai Comuni, invece, sono assegnati compiti di cura, “progettazione”, “attuazione dei progetti” di interesse locale di iniziativa comunale, il coordinamento degli stessi presentati da altri soggetti pubblici e da soggetti privati; entrambe le tipologie di progetti sono trasmesse alla Provincia, cui appunto è demandata la selezione in ordine ai finanziamenti.

Quanto agli strumenti di programmazione, sono previsti il Piano regionale per i beni e le attività culturali, con validità triennale, che contiene le linee strategiche della politica culturale regionale, e i relativi Programmi operativi annuali; sono poi inseriti tra gli strumenti della programmazione “le intese e gli accordi con soggetti pubblici o privati” ai sensi del successivo art. 10 (art. 6). Tale art. 10, Cooperazione istituzionale e forme di consultazione, oltre a ribadire quanto già la legislazione statale consente in termini di accordi tra soggetti pubblici e privati, prevede che la Giunta regionale promuova “forme di consultazione e coordinamento con lo Stato, le istituzioni universitarie, di ricerca e di cultura ….” “al fine di individuare gli ambiti di collaborazione, i progetti di comune interesse, di armonizzare gli interventi e di ottimizzare l’uso delle risorse” e “promuove forme permanenti di concertazione con le Fondazioni bancarie” “al fine di raccordare ed ottimizzare la programmazione delle risorse”. 

Il Capo IV, Istituti e luoghi della cultura, richiama le corrispondenti norme codicistiche sulla valorizzazione; l’art. 16 propone un “Sistema unitario di valorizzazione degli istituti e dei luoghi della cultura”, da realizzarsi attraverso un ruolo regionale di supporto. Inoltre la Regione, “al fine di garantire la sostenibilità delle gestioni e lo sviluppo complessivo degli istituti e luoghi della cultura, incentiva la formazione di sistemi e reti territoriali o tematiche volte”, tra l’altro, ad assicurare il rispetto dei livelli di qualità dei servizi ex art. 114 Codice e ad “incentivare e sostenere forme di aggregazione e cooperazione, anche temporanee, finalizzate al raggiungimento di economie di gestione e allo sviluppo di servizi integrati di qualità”. 

La legge Marche, inoltre, stabilisce anche che la Regione, con regolamento, possa determinare “standard regionali inerenti i livelli quantitativi e qualitativi dei servizi forniti dalle singole strutture” “o da reti di istituti e luoghi della cultura”; l’applicazione di detti standard è oggetto di autovalutazione da parte delle strutture stesse e di verifica da parte della Regione. La promozione del raggiungimento degli standard da parte degli istituti è uno degli oggetti di finanziamento che il Piano operativo regionale deve prevedere (art. 8, comma 3).

Da un punto di vista organizzativo, la legge “promuove la costituzione” della Fondazione regionale “Marche Musei”, per la quale è pensato un ruolo di promozione, sostegno e coordinamento della valorizzazione dei musei e delle “altre strutture culturali e monumentali di eccellenza”; inoltre essa può provvedere “alla gestione dei musei e delle altre strutture” (art. 19).

Ancora, si istituisce il Distretto culturale delle Marche, “sistema territoriale di relazioni tra soggetti pubblici e privati, volto a sviluppare le potenzialità del territorio regionale in ambito culturale, a garantire il governo integrato delle dinamiche del settore e a sostenere programmi di sviluppo locali” (art. 21). L’adesione al Distretto è volontaria, pensata per le imprese operanti in ambito culturale o in ambiti contigui, gli istituti e i luoghi della cultura, gli enti e le organizzazioni, pubbliche e private, che erogano servizi culturali, il sistema dell’alta formazione universitaria riconducibile al settore dei beni culturali e della cultura in genere.

La valutazione della legge in parola non può che essere del tutto positiva quanto alla rispondenza tra le norme proposte e i principi di cooperazione tra i livelli istituzionali, di sussidiarietà – in senso verticale e orizzontale -, differenziazione e adeguatezza, di cui essa appare, in sintesi, felice esempio di attuazione. 

d) La l.r. Toscana 25 febbraio 2010, n. 21, Testo unico delle disposizioni in materia di beni, istituti e attività culturali – che ha abrogato il precedente intervento normativo di sistema, la l.r. 31 gennaio 2005, n. 19, Norme sul sistema regionale dei beni culturali -, indica tra gli obiettivi della Regione la “qualificazione dell'offerta museale di propria competenza, in maniera adeguata ai bisogni della contemporaneità, sostenendo l'innovazione nelle forme di gestione e nella comunicazione museale e promuovendo la cooperazione degli enti locali e degli altri soggetti pubblici e privati” (art. 1, comma 2, lett. b); l’azione della Regione si svolge nel rispetto dei principi, tra gli altri, di “pluralismo, da perseguirsi attraverso il sostegno dei pubblici poteri alle espressioni culturali di elevato livello qualitativo” e di “cooperazione”, “integrazione” e “leale collaborazione fra i livelli istituzionali tra i quali sono ripartite le competenze in materia di beni e attività culturali” (art. 2). 

L’art. 3 è specificamente dedicato alle Forme di collaborazione con lo Stato, con gli enti locali e con i soggetti privati; esso prevede che “le funzioni regionali in materia di valorizzazione dei beni culturali …sono attuate di norma attraverso forme di cooperazione strutturali e funzionali con lo Stato e con gli enti locali” (comma 1). Spetta poi alla Giunta regionale il compito di elaborare e proporre “atti di coordinamento, di intesa e di accordo con lo Stato, che possano accrescere il livello di integrazione nell'esercizio delle funzioni concernenti i beni …culturali”; sono poi specificati gli obiettivi di tali accordi, che ripercorrono tutto lo strumentario giuridico che il Codice all’uopo predispone, ossia il “conferimento alla Regione e agli enti locali di ulteriori funzioni e compiti di tutela del patrimonio culturale, ai sensi degli articoli 4 e 5” del Codice, l’”organizzazione, integrazione e sviluppo delle attività di fruizione degli istituti e dei luoghi della cultura, compresi quelli di appartenenza statale, e l’attribuzione della disponibilità e della gestione di istituti e luoghi della cultura statali al sistema regionale e locale, ai sensi dell'articolo 102” del Codice, l’”organizzazione, integrazione e sviluppo delle attività di valorizzazione, ai sensi dell'articolo 112” dello stesso e l’”individuazione degli indirizzi per coordinare la partecipazione degli enti locali all'attività di tutela” (art. 3, comma 2).

Ancora, alla Regione compete la programmazione, “nell'ambito di un intervento coordinato con le politiche del governo del territorio”, dell’”organizzazione del Sistema regionale di istituti e luoghi della cultura, promuovendo l'integrazione delle attività fra gli istituti statali, gli istituti degli enti locali e, nel rispetto dell'articolo 113” del Codice, gli istituti dei soggetti privati”.

La programmazione si articola su due livelli. Alla Regione compete la redazione del “Piano della cultura” (art. 4), che contiene, tra l’altro, l'indicazione degli interventi di diretta competenza della Regione, “l'individuazione dei progetti locali relativi ai diversi ambiti d'intervento” disciplinati dalla legge “e dei loro requisiti, nonché le modalità e i tempi della loro predisposizione, presentazione e valutazione”, il quadro di riferimento finanziario pluriennale correlato con le linee di indirizzo, gli obiettivi generali e le modalità di attuazione del Piano. Si prevede la partecipazione degli enti locali “alla definizione, attuazione, monitoraggio e verifica del Piano della cultura” nei modi previsti dalla l.r. 49/1999 (art. 5, comma 4).

I “progetti locali” sono invece programmati dagli enti locali e sono “elaborati in conformità agli indirizzi e agli obiettivi della programmazione regionale” e con riferimento “agli ambiti indicati dal Piano” regionale. I principi dettati dalla legge per tali progetti sono, tra gli altri, la “promozione” e lo “sviluppo della progettualità comune”, il “coordinamento dei soggetti operanti nel settore e delle loro attività” e la “cooperazione e partecipazione di soggetti pubblici e privati” (art. 8). Agli enti locali è imposto di coordinare “i progetti locali in relazione all'ambito territoriale di competenza” (art. 8, comma 3). La Regione, poi, approva i progetti locali da finanziare, sulla base della rispondenza ai principi indicati.

Altra norma che impone una forma di cooperazione riguarda il sistema delle biblioteche: si prevede che ove i Comuni “non abbiano istituito direttamente una biblioteca nel proprio territorio”, essi “soddisfano le richieste di informazione e di documentazione del pubblico tramite accordi con altri Comuni o con altri soggetti qualificati, anche nell'ambito delle reti documentarie locali” disciplinate oltre dalla legge stessa (art. 11, comma 4).

La legge pone la disciplina di musei ed ecomusei, cui la Regione può conferire il riconoscimento di museo o ecomuseo di “rilevanza regionale” (art. 22). In particolare, per la generalità di essi, la Regione “sostiene, indirizza e coordina l'istituzione e lo sviluppo della rete regionale dei musei e degli ecomusei, con particolare riguardo alle seguenti funzioni”: …”promuovere accordi di cooperazione con lo Stato, con gli enti locali e con i soggetti privati, anche attraverso i sistemi museali”, “per la migliore organizzazione dell'offerta museale e della fruizione del patrimonio culturale” (art. 15, comma 1, lett. g). Per gli ecomusei, entità che ricomprendono più tipologie di beni ubicati su territori anche vasti, è stabilito che “ai fini del coordinamento delle attività di valorizzazione ambientale che insistono su un determinato territorio, la Giunta regionale promuove accordi con il Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, con il Ministero per i beni e le attività culturali, con gli enti di gestione di aree protette, con le Province e i Comuni interessati, nonché con soggetti privati” (art. 19).

I Sistemi museali sono definiti come “strumenti di cooperazione tra musei e per la valorizzazione delle relazioni tra musei e territorio, per la qualificazione dell'offerta di fruizione, la promozione, la dotazione di professionalità, ovvero per il conseguimento, attraverso la cooperazione finanziaria, organizzativa e gestionale, dei requisiti richiesti per il riconoscimento regionale di cui all'articolo 20” (art. 17, comma 1). Essi realizzano “i servizi tecnici e culturali richiesti dai musei associati”, ne coordinano l'attività, assicurano “ai musei aderenti il buon andamento dei servizi, anche con l'intervento del personale direttivo e tecnico necessario”, curano “i rapporti con i competenti uffici regionali e statali” (art. 17, comma 2). Solo i musei che posseggano i requisiti stabiliti dalla Regione  possono farne parte.

Quanto al settore delle biblioteche pubbliche e degli archivi, la Regione “esercita funzioni di programmazione, coordinamento e controllo in ordine alla promozione e allo sviluppo della rete documentaria regionale, costituita dalla Regione insieme al complesso delle reti documentarie locali” (art. 24, comma 1). A tal fine la legge stabilisce che la Regione, tra l’altro, “promuove la valorizzazione degli archivi di propria competenza e del patrimonio archivistico dei soggetti pubblici e privati attraverso le reti documentarie locali. Tale patrimonio deve essere pubblicamente fruibile attraverso accordi con gli enti locali”. L’art. 27, infatti, disciplina la “cooperazione” tra istituti operanti nei due settori biblioteche e archivi. Essi, così, “forniscono i loro servizi mediante il ricorso alle opportune forme di cooperazione con le altre biblioteche, archivi ed altri istituti documentari presenti nel territorio di riferimento nonché a livello regionale, nazionale e internazionale, al fine di realizzare un servizio documentario integrato che consenta, mediante la condivisione delle risorse, di rispondere ai bisogni informativi degli utenti” (comma 1). Ancora, si stabilisce che “le biblioteche pubbliche e gli archivi promuovono forme di coordinamento con le scuole, le università, i musei e gli altri istituti e luoghi della cultura per lo svolgimento di attività di valorizzazione e fruizione del patrimonio culturale (art. 27, comma 2).

In ultimo, sono disciplinate le “reti documentarie locali”, definite come “la modalità ordinaria di organizzazione e gestione delle attività e dei servizi documentari integrati. Essa è lo strumento che assicura le necessarie competenze professionali e realizza la condivisione delle risorse interne nonché la piena utilizzazione delle risorse esterne alla rete” (art. 28, comma 1). “Gli enti locali provvedono alla costituzione della rete documentaria locale”, sulla base di criteri che tendano al raggiungimento dell’uniformità dell’offerta sul territorio regionale (comma 2); ad essa possono partecipare anche “i Comuni che, privi di propri istituti, intendano avvalersi dei servizi della rete locale” (comma 3). I soggetti aderenti “individuano, per ciascuna rete, uno o più istituti fra quelli aderenti, quali responsabili del coordinamento dei servizi di rete”. 

La legge analizzata, dunque, propone un compiuto sistema di cooperazione e collaborazione tra livelli di governo e indica per le competenze degli enti locali forme di  aggregazione e gestione associata delle funzioni che assicurino il raggiungimento di livelli adeguati di valorizzazione delle diverse tipologie di beni; tali disposizioni, dunque, appaiono del tutto improntate ai principi di sussidiarietà, adeguatezza e cooperazione.

3.2. Disposizioni regionali specifiche attributive di competenze agli enti locali in tema di beni culturali

Dopo l’analisi degli interventi legislativi regionali generali e programmatici, si considereranno ora le disposizioni contenute in leggi regionali dell’ultimo quinquennio che contengono norme attributive di competenze agli enti locali inerenti il patrimonio culturale; tali disposizioni disciplinano oggetti diversi e specifici, ma in ogni caso attinenti ai beni culturali. L’attenzione di fondo in tale analisi esemplificativa resta sempre rivolta ai ruoli che le Regioni abbiano previsto per gli enti locali e a quale grado di attuazione dei principi di sussidiarietà e cooperazione esse vogliano dare.

Le leggi regionali di seguito richiamate hanno come oggetto a volte il mero riordino delle funzioni degli enti locali inerenti i beni culturali, a volte direttamente la promozione di forme di cooperazione; in altri casi gli oggetti normati sono un settore specifico rientrante nella nozione di patrimonio culturale, anche in senso lato, creando una serie di competenze e prevedendo strumenti di cooperazione tra livelli di governo.

Occorre poi rammentare come numerose fossero state le leggi regionali emanate fino al 2006 sulla promozione di reti e su altre forme di aggregazione tra musei degli enti locali; tra le prime ad essere state concepite si ricordano la l.r. Umbria  22 dicembre 2003, n. 24, Sistema museale regionale – Salvaguardia e valorizzazione dei beni culturali connessi, la l.r. Campania 23 febbraio 2005, n. 12, Norme in materia di musei e di raccolte di enti locali e di interesse locale, e ancora la l.r. Abruzzo 3 marzo 2005, n. 19, Norme per la costituzione dei Consorzi dei beni culturali, delega di funzioni regionali. Anche altre Regioni avevano disciplinato lo stesso oggetto, a volte però con atti non legislativi, ma attraverso atti amministrativi generali o atti di programmazione.

Caratteri comuni ai “sistemi” disciplinati da tali interventi sono la volontarietà della partecipazione e la non predeterminazione da un lato dei contenuti dei servizi svolti dal sistema stesso e delle loro modalità (a volte si crea una nuova struttura apposita, altre volte si affida a un’istituzione il ruolo di referente), né, dall’altro, delle dimensioni territoriali o delle vocazioni tematiche dei sistemi stessi, tutti aspetti lasciati alla libera determinazione dei partecipanti all’interno degli indirizzi dati dalle leggi regionali. Normalmente, poi, le leggi regionali hanno istituzionalizzato nella norma quanto già nell’esperienza concreta dei diversi territori si era realizzato; naturale, dunque, la differenziazione delle discipline proposte, calibrate sui diversi contesti e sulle esperienze ivi maturate.

a) La prima tipologia di norme considerate è quella che disciplina il riordino delle competenze degli enti locali in materia di beni culturali e che promuove forme di cooperazione.

La l.r. Calabria 11 gennaio 2006, n. 1, Provvedimento generale recante norme di tipo ordinamentale e finanziario, modificando una precedente legge (la l.r. 34/2002), stabilisce che siano attribuite alle “Province le funzioni ed i compiti amministrativi” di “promozione di iniziative per la valorizzazione e l'uso dei beni culturali” (art. 11).

La l.r. Sardegna 12 giugno 2006, n. 9, Conferimento di funzioni e compiti agli enti locali, riserva alla Regione le funzioni di “programmazione pluriennale”, “la predisposizione dei criteri attuativi, la verifica degli interventi e la ripartizione dei fondi in materia” di “salvaguardia e valorizzazione del patrimonio culturale”, “musei di ente locale e di interesse locale” e “biblioteche e archivi storici di ente locale e di interesse locale” (art. 76, comma 1). La Regione, inoltre, “organizza, promuove e coordina lo sviluppo del sistema regionale dei beni culturali e degli istituti e luoghi della cultura” (comma 2).

La norma, poi, stabilisce innanzitutto che tra le funzioni delle Province “che riguardino vaste zone intercomunali o l'intero territorio provinciale” rientrano i compiti di valorizzazione dei beni culturali (art. 5). È, più specificamente, previsto il conferimento alle Province dei compiti e funzioni di “programmazione ed erogazione dei contributi per la valorizzazione e la salvaguardia del patrimonio monumentale”, “programmazione ed erogazione dei contributi per i musei locali e di interesse locale”, “promozione della cooperazione tra enti locali ai fini della gestione associata dei beni culturali e degli istituti e dei luoghi della cultura nonché dei relativi servizi” (art. 77, comma 1). Ancora, si prevede che la “programmazione, pianificazione, monitoraggio e controllo dei servizi degli istituti e dei luoghi della cultura nel territorio Provinciale” sia esercitata dalla Province “d'intesa con i Comuni singoli o associati”. Ovviamente, poi, alle Province è riconosciuta la competenza inerente la “fruizione e valorizzazione dei beni culturali e degli istituti e luoghi della cultura che si trovano nella loro disponibilità o ad esse trasferiti”. 

Ai Comuni, altrettanto scontatamente, vengono assegnate la competenze in ordine alla “valorizzazione” e la “fruizione dei beni culturali e degli istituti e luoghi della cultura quali musei, biblioteche, archivi, aree e parchi archeologici, complessi monumentali ricadenti nel proprio territorio dei quali abbiano la disponibilità” (comma 2). 

Molto importante risulta la partecipazione prevista per gli enti locali alle funzioni di  programmazione: si stabilisce infatti che le Province e i Comuni, singoli o associati, concorrono alla programmazione regionale e all'organizzazione e allo sviluppo del sistema regionale dei beni culturali e degli istituti e luoghi della cultura” (art. 77, comma 3), oltre alla già richiamata necessità dell’”intesa” con i Comuni singoli o associati nella programmazione Provinciale inerente i servizi degli istituti e dei luoghi della cultura (art. 77, comma 1).

Molta enfasi sulla necessità di adeguare il proprio impianto normativo al mutato contesto, dando prioritaria importanza all’attuazione dei principi di sussidiarietà e cooperazione è attribuita dalla l.r. Veneto 9 marzo 2007, n. 5, contenente il Programma regionale di sviluppo (PRS). Il punto 1.4, La valorizzazione del patrimonio storico, artistico e culturale, riconosce la “necessità di adeguare velocemente le strutture organizzative e le procedure per rendere efficaci le azioni della Regione” in materia. Tra le priorità indicate figurano la “definizione di ruoli ai diversi livelli di amministrazione presenti nel territorio regionale” e la necessaria promozione di “intese progettuali tra enti locali”. La Regione, continua il PRS, “deve rafforzare il proprio ruolo di coordinamento strategico di progetti sulle eccellenze del Veneto nel campo dei beni culturali, da affidare operativamente alle Istituzioni culturali esistenti nel Veneto (musei civici, istituti e fondazioni culturali). Tale ruolo di regia valorizza la capacità della Regione di fare sistema nella rete delle Istituzioni locali, e consente economie di scala sia nel campo dell'offerta culturale, sia nel campo della comunicazione, altrimenti irraggiungibili dalla singola istituzione in termini di efficacia strategica e di visibilità”; la Regione immagina dunque il proprio ruolo come “baricentro culturale” per la valorizzazione di un patrimonio culturale alquanto diffuso sul territorio e gestito da un pluralità di istituzioni.

La l.r. Basilicata 27 giungo 2008, n. 11, Norme di riordino territoriale degli enti locali e delle funzioni intermedie anche in applicazione della legge 24 dicembre 2007, n. 244 (finanziaria 2008), dispone all’art. 38, Valorizzazione dei beni culturali e naturali, che 

“le Comunità locali, per delega espressa dai Comuni con l'approvazione dello Statuto ed in conformità della vigente normativa in materia di beni culturali e naturali nonché nel quadro degli indirizzi regionali della programmazione di settore, realizzano organici interventi mirati a: ….c) concorrere alla definizione di piani e programmi di tutela e promozione dei beni e dei siti culturali e naturali presenti sui propri territori; d) favorire l'integrazione, nel processo di valorizzazione dei beni e dei siti culturali e naturali di propria pertinenza, dei beni di proprietà altrui, delle infrastrutture, dei servizi e dei settori produttivi collegati” (comma 1). Le Comunità locali, si statuisce poi, devono tenere “conto delle esigenze di tutela e salvaguardia dei beni e dei siti culturali” espresse dallo Stato “anche per l'integrazione delle proprie strategie con la valorizzazione dei beni di proprietà statale presenti sul territorio” (comma 2). Sembra dunque prospettarsi in questa norma un sistema di programmazione integrata delle attività necessarie alla valorizzazione del patrimonio culturale pubblico e dei servizi e settori ad esso collegati; quanto specificamente al patrimonio statale, si ripropone peraltro il consueto modello del limite, per la programmazione locale,  posto “dall’alto” piuttosto che della partecipazione o della consultazione degli enti locali nei meccanismi di programmazione statale.

La l.r. Lombardia 14 novembre 2008, n. 28, Promozione e valorizzazione del patrimonio storico della Prima guerra mondiale in Lombardia, prevede che la “Regione individua annualmente le priorità di intervento anche attraverso la stipulazione di accordi ai sensi dell'articolo 112, comma 4”, del Codice (art. 1, comma 3). Si stabilisce inoltre che i soggetti attuatori delle competenze di valorizzazione, conservazione, gestione e fruizione di questi particolari beni culturali possano essere sia la Regione, direttamente, oppure, con la promozione e il coordinamento regionale, “le Province, i Comuni, le Comunità montane, gli enti parco e altri enti pubblici, singoli od associati” (art. 3, comma 2, lett. a). Vi è dunque un concorso degli enti locali sia nella programmazione delle attività regionali che nella gestione di tutte le attività concernenti tale specifico patrimonio. 

La l.r. Lombardia 10  marzo 2009, n. 4, Disposizioni in materia di cultura, dettava una serie di disposizioni di modifica di leggi precedenti nei settori dei musei locali, biblioteche e archivi, tutela del patrimonio edilizio di interesse storico-artistico, prevedendo la promozione, il coordinamento e lo sviluppo di sistemi integrati di beni e servizi culturali. Detta legge è stata poi abrogata dall’entrata in vigore della legge 22 febbraio 2010, n. 11, Interventi di manutenzione e razionalizzazione del corpus normativo.

La l.r. Sicilia 6 agosto 2009, n. 9, Norme in materia di aiuti alle imprese, dedica il Titolo I agli Aiuti alle imprese operanti nel settore dei beni culturali. L’art. 1, modificando una precedente legge regionale (la l.r. 32/2000), stabilisce che “al fine di migliorare la qualità dell'offerta integrata tra la valorizzazione dei beni culturali e le dinamiche del turismo”..,”l'Assessorato regionale dei beni culturali, ambientali e della pubblica istruzione è autorizzato a concedere contributi e ad attivare”…”regimi di aiuti conformi alle condizioni e limiti previsti dal regolamento Ce n. 800/2008”. Tale intervento normativo prevede che la Regione possa concedere contributi per il recupero, restauro, conservazione e fruizione del patrimonio culturale pubblico (e privato) e che, per gli interventi che riguardino beni regionali, l’Assessorato “è autorizzato a procedere”, quanto alle modalità, “tramite accordi con gli enti interessati”. Non chiaro appare il significato della previsione dell’accordo limitato al solo caso di interventi concernenti i beni regionali e non anche quelli appartenenti agli enti locali.

La l.r. Lazio 23 ottobre 2009, n. 26, Disciplina delle iniziative regionali di promozione della conoscenza del patrimonio e delle attività culturali del Lazio, stabilisce che la programmazione delle iniziative di valorizzazione dei beni culturali sia deliberata dalla Giunta regionale, che adotta il programma annuale delle iniziative, “anche sulla base di accordi ed intese con gli enti locali” ed il Ministero (art. 4, comma 1); la lettera della norma sembrerebbe indicare che, dunque, l’adozione del programma delle iniziative tramite un procedimento concordato con gli enti locali sia una modalità solo eventuale, a discapito delle esigenze di partecipazione integrata.

b) Vi è poi il blocco omogeneo che dispone la disciplina degli ecomusei, oggetto disciplinato anche dalle già analizzate leggi generali della Sardegna (14/2006) e della Toscana (21/2010), di cui in questo paragrafo si considererà lo specifico punto di vista della ripartizione delle relative competenze tra i livelli di governo.

La l.r. Lombardia 12 luglio 2007, n. 13, Riconoscimento degli ecomusei per la valorizzazione della cultura e delle tradizioni locali ai fini ambientali, paesaggistici, culturali, turistici ed economici, prevede che la loro costituzione sia promossa dalla Regione, cui compete anche il relativo riconoscimento (con deliberazione di Giunta; art. 2, comma 3); essi possono essere costituiti da enti locali, in forma singola o associata, da associazioni, fondazioni e altre istituzioni private senza scopo di lucro (art. 2, comma 1). La loro gestione è affidata ai soggetti che li hanno costituiti, “nelle forme e nei modi previsti dai propri ordinamenti”. La legge in parola ha già avuto larga applicazione.

La l.r. Umbria 14 dicembre 2007, n. 34, Promozione e disciplina degli ecomusei, attribuisce agli enti locali un ruolo fondamentale nella promozione del riconoscimento regionale e nella gestione di tali istituzioni. L’iniziativa nel riconoscimento degli ecomusei può infatti essere promossa dagli “enti locali singoli o associati sulla base di un progetto di fattibilità condiviso” (art. 3, comma 1). Detto progetto individua i “soggetti e le modalità di gestione dell'area dell'ecomuseo, delle eventuali infrastrutture e le tematiche di intervento. Il progetto di fattibilità è trasmesso dal soggetto promotore alla Regione, al fine della richiesta di riconoscimento” (art. 3, comma 2). La Regione si riserva dunque la competenza al riconoscimento (art. 3, comma 3), sulla base dei criteri indicati dall’art. 4, tra cui figura “la presenza di enti locali singoli o associati nell'organismo di gestione” (art. 4, comma 1, lett. c). La gestione, infatti, è attribuita alle Province, “o i Comuni singoli o associati nel cui ambito ricade l'ecomuseo, o le Comunità montane, o altri organismi pubblici o privati anche appositamente costituiti” (art. 5, comma 1). 

Decisa attuazione del principio di cooperazione e grande rilievo allo strumento convenzionale sono dati nella ripartizione delle rispettive competenze tra gli enti partecipanti alla gestione: si prevede infatti che “i soggetti cui è affidata la gestione definiscono, mediante accordi, i compiti di ciascun partecipante e le risorse strumentali e finanziarie da apportare” (art. 5, comma 2). Le competenze dei soggetti incaricati della gestione sono dunque individuati puntualmente (art. 5, comma 3), ma la loro allocazione è lasciata alla libera determinazione e negoziazione fra gli enti, non solo pubblici, tra l’altro, ma anche privati, in ossequio anche al principio di sussidiarietà orizzontale. La Regione assume invece un ruolo di controllo, dapprima in ordine al riconoscimento e successivamente in ordine alla programmazione delle attività di gestione e al raggiungimento degli obiettivi prefissati. 

Le legge prevede poi l’istituzione di un Comitato tecnico scientifico presso la Giunta regionale (art. 6), di composizione alquanto rispettosa del ruolo degli enti locali (due membri designati dalla Regione, uno dall’Università di Perugia e tre dal Consiglio delle autonomie locali); suoi compiti concernono l’elaborazione della proposta sui requisiti per il riconoscimento, la valutazione dei progetti di fattibilità, l’elaborazione di indicazioni e valutazioni, la formulazione di proposte ai soggetti che provvedono alla gestione. 

Ancora, si prevede l’istituzione di un “Forum degli operatori del settore” (art. 7), che consiste in una “sede di dibattito, di elaborazione di proposte e di scambio anche con ecomusei esterni alla Regione”, composto da rappresentanti designati dai singoli ecomusei, dagli enti locali, da associazioni e istituzioni che concorrono alla promozione e alla gestione di ecomusei e da esperti del settore, anche in rappresentanza di ecomusei italiani e stranieri. Anche tale organismo risponde appieno alle istanze di partecipazione da parte del territorio, nonché ad esigenze di confronto e contatto con realtà simili esistenti in altri contesti.

Nella l.r. Molise 28 aprile 2008, n. 11, Istituzione di ecomusei in Molise, la ripartizione delle funzioni e dei compiti in materia è stabilita secondo il seguente modello: la Regione “organizza aree di dimensioni e caratteristiche adeguate e provvede ad attrezzarle, a restaurarle, a recuperare fabbricati ed attrezzature ed a raccogliere documentazione adeguata” (art. 1, comma 2), provvede al loro riconoscimento e individua, con regolamento, i soggetti pubblici ed i requisiti dei soggetti privati ai quali possa essere affidata la gestione degli ecomusei (art. 3, comma 2).

Agli enti locali, in forma singola o associata, spetta un potere di proposta alla Regione in ordine al riconoscimento. Sono titolari del potere di proposta anche le “associazioni e le fondazioni culturali ed ambientaliste, senza scopo di lucro, appositamente costituite o che abbiano come oggetto statutario le finalità di cui all'articolo 3” (art. 2, comma 1). “Gli ecomusei sono istituiti con deliberazione del Consiglio regionale, il quale valuta il possesso dei requisiti di cui al regolamento di attuazione” (comma 2). 

Quanto poi alla gestione di ciascun ecomuseo, essa è affidata all'ente che ne ha richiesto l'istituzione, o, su proposta di questo, ad uno dei soggetti individuati dal regolamento di attuazione” (comma 3). 

4. Emergono nuove categorie di “beni culturali regionali”?

Come si avvertiva nella Premessa del presente studio, gli spazi che la Costituzione lascia a un intervento legislativo regionale per l’individuazione di “beni culturali regionali” appare ridotto; occorre però comprendere i significati sottesi a tale affermazione e le aperture che invece paiono esserci per tale possibilità.

La giurisprudenza costituzionale afferma che la Regione può identificare “altri” beni culturali, ma solo al fine di valorizzarli (come nel caso dei locali storici, secondo la sentenza n. 94/2003). Sono cioè ammesse misure disciplinate dalla Regione solo se, pur avendo finalità di tutela, non aspirino a sovrapporsi alla disciplina statale ma si tratti di un intervento diverso e aggiuntivo rispetto a quanto previsto da essa.

Ciò premesso, appare possibile che il contatto fra tutela dei beni culturali e governo del territorio apra nuove e diverse possibilità per le autonomie nel vasto settore della valorizzazione del patrimonio di valenza culturale e storica.

Così, la sentenza costituzionale 352/2005 riconosce la rilevanza dei valori artistici, storici e in genere culturali tra quelli che gli strumenti urbanistici devono tutelare. Pertanto, la sentenza ammette che nell’esercizio delle funzioni di governo del territorio, anche per quelle svolte dal legislatore regionale, non solo si debba tener conto dei “beni culturali” qualificati come tali ai sensi della normativa statale, bensì anche di “altri” beni di valenza culturale, “purché si trovino a far parte di un territorio avente una propria conformazione e una propria storia”. Per tale diversa categoria di beni individuabili dalle Regioni, dunque, si riconosce una protezione ulteriore e diversa rispetto a quella statale, che di certo non può sostituirsi o sovrapporsi ad essa. 

L’Ordinanza 11–18 febbraio 2009, n. 53 della Corte costituzionale, da ultimo, ribadisce che una legge regionale (nella fattispecie si trattava della legge 19/2002 della Calabria) può porre norme finalizzate alla salvaguardia del patrimonio edilizio di valenza storica solo se non qualificato in termini di interesse culturale, tema di competenza legislativa esclusiva statale; i due impianti normativi, dunque, non possono sovrapporsi ma possono assolutamente coesistere, stanti le diverse finalità e modalità.

a) Al di là di quanto affermato in sede giurisprudenziale, lo stesso Codice dei beni culturali offre esempi in tal senso. Il più importante risulta senz’altro il potere-dovere disposto dall’art. 52, che conferisce ai Comuni, sentito il soprintendente, il potere di individuare "le aree pubbliche aventi valore archeologico, storico, artistico e paesaggistico nelle quali vietare o sottoporre a condizioni particolari l'esercizio del commercio". Come si vede, la potestà conformativa che il Comune può esercitare su tali aree è del tutto differente rispetto alle funzioni di tutela istituite dal Codice, trattandosi di una protezione ulteriore e che risponde ad esigenze fondamentalmente di decoro, oltre che di protezione, di aree che non sono necessariamente “vincolate”. Nell’esercizio di tale potere, possono essere anche imposti contenuti determinati o modalità specifiche all’esercizio delle attività commerciali; esso dunque si caratterizza come potere conformativo, attraverso cui il Comune può esercitare un controllo sulle tipologie di attività commerciali esercitabili in queste aree. La disapplicazione di tale norma ha portato all’emanazione da parte del Ministero della direttiva della  9 novembre 2007, finalizzata al controllo dell’abusivismo commerciale e del commercio ambulante. La direttiva richiede che le direzioni regionali e le soprintendenze adottino  "ogni occorrente iniziativa di competenza per garantire la puntuale attuazione delle disposizioni di cui agli articoli 10 e 52" del Codice, "in termini di massima condivisione con le stesse amministrazioni comunali" per riqualificare le aree urbane, procedendo dunque ad una “complessiva rivisitazione” “del contesto autorizzativo" inerente le attività commerciali, in special modo ambulanti.

L’ampiezza dei poteri comunali attribuiti dalla norma richiamata è chiarita dal Tar Veneto, 18 giugno 2009, n. 1842, secondo cui: “le funzioni che l’amministrazione è chiamata ad esercitare in questa materia involgono l’esercizio di un’ ampia ed estesa (quanto ad interessi coinvolti) discrezionalità, posto che i compiti dell’amministrazione non consistono e non si risolvono nella mera scelta delle aree nelle quali l’esercizio del commercio può essere praticato ma anche nella scelta della dimensione, dei tempi e dei modi di tale attività, e di tutte le eventuali restrizioni e forme di contemperamento ritenute, di volta in volta, opportune dal punto di vista viabilistico, urbanistico e architettonico”. 

b) Un tema omogeneo disciplinato da diverse leggi regionali dell’ultimo quinquennio è quello dell’“ecomuseo”, di cui in questo paragrafo si considererà l’oggetto normato e le finalità della disciplina, al fine di delineare tale diversa tipologia di insieme di beni che le leggi regionali considerano facente parte del patrimonio culturale in senso ampio; nel paragrafo 3 si sono invece analizzate le competenze e le funzioni attribuite ai livelli di governo dalle medesime leggi.

La l.r. Sardegna 14/2006, già commentata nel paragrafo 3.1., definisce l’ecomuseo come “istituzione culturale volta a rappresentare, valorizzare e comunicare al pubblico i caratteri, il paesaggio, la memoria e l'identità di un territorio e della popolazione che vi è storicamente insediata, anche al fine di orientarne lo sviluppo futuro in una logica di sostenibilità, responsabilità e partecipazione dei soggetti pubblici e privati e della comunità locale in senso lato” (art. 11).

Ai sensi della l.r. Lombardia 12 luglio 2007, n. 13, Riconoscimento degli ecomusei per la valorizzazione della cultura e delle tradizioni locali ai fini ambientali, paesaggistici, culturali, turistici ed economici, per ecomuseo si intende “un’istituzione culturale, costituita dai soggetti di cui all’articolo 2, comma 1, che assicura, su un determinato territorio e con la partecipazione della popolazione, le funzioni di ricerca, conservazione, valorizzazione di un insieme di beni culturali, rappresentativi di un ambiente e dei modi di vita che lì si sono succeduti e ne accompagnano lo sviluppo” (art. 1, comma 1).

Finalità degli ecomusei, nella l.r. Umbria 14 dicembre 2007, n. 34, Promozione e disciplina degli ecomusei, è la  “valorizzazione della diversità e della complessità dei patrimoni culturali locali che si esprimono nelle memorie e nei segni storici, nei saperi e nei saper fare locali” (art. 2).

Nella l.r. Molise 28 aprile 2008, n. 11, Istituzione di ecomusei in Molise, le finalità di tale tipologia di museo consistono nel “recuperare, testimoniare e valorizzare la memoria storica, la vita, le figure ed i fatti, la cultura materiale ed immateriale, le relazioni tra ambiente naturale ed ambiente antropizzato, le tradizioni, le attività ed il modo in cui l'insediamento tradizionale ha caratterizzato la formazione e l'evoluzione del paesaggio e del territorio regionale, nella prospettiva di orientare lo sviluppo futuro del territorio in una logica di sostenibilità ambientale, economica e sociale, di responsabilità e di partecipazione dei soggetti pubblici e privati e dell'intera comunità locale” (art. 1) .

La l.r. Toscana 21/2010, analizzata complessivamente nel par 3.1., indica come finalità degli ecomusei “la valorizzazione di ambienti di vita tradizionali delle aree prescelte, anche attraverso la conservazione di edifici secondo i criteri dell'edilizia tradizionale, nonché attraverso il recupero di strumenti, pratiche e saperi tradizionali che testimonino le abitudini di vita e di lavoro delle popolazioni locali, le relazioni con l'ambiente circostante, le tradizioni religiose, culturali, ricreative e alimentari, l'utilizzo delle risorse naturali, delle tecnologie, delle fonti energetiche e delle materie impiegate nelle attività produttive e i prodotti stessi”, “la ricostruzione di ambiti di vita e di lavoro tradizionali”, “la valorizzazione dei patrimoni immateriali quali i saperi, le tecniche, le competenze, le pratiche locali, i dialetti, i canti, le feste e le tradizioni gastronomiche” (art. 19). 

c) Altro oggetto, sempre differente rispetto ai “beni culturali” oggetto delle disposizioni statali, sono gli “attrattori culturali” disciplinati dalla l.r. Lazio 28 aprile 2006, n. 4, Legge finanziaria regionale per l'esercizio 2006. L’art. 56, Norme per la valorizzazione e la promozione del territorio delle Province del Lazio tramite i beni culturali, prevede che la Regione, “sentiti gli enti locali interessati”, identifica “un numero limitato di grandi attrattori culturali nelle Province del Lazio” (commi 1 e 3), costituiti da aree, “sistemi architettonici, archeologici e paesistici di riconosciuto rilievo nazionale e internazionale, che possono diventare motore primario per lo sviluppo locale ed emblema della identità e dei grandi valori culturali del Lazio” (comma 2). Funzione degli attrattori culturali è quella di essere “punto di riferimento per la definizione delle priorità nell'uso delle risorse comunitarie, nazionali e regionali relative alla valorizzazione e alla promozione dei beni culturali, riconducendole in un quadro unitario di programmazione” (comma 5). 

Risulta praticamente assente il ruolo degli enti locali, solamente “sentiti” nel momento dell’individuazione delle aree disciplinate dalla legge.

d) Altre interazioni si possono avere in relazione al coordinamento con le misure di governo del territorio, in particolare quanto al settore edilizio. 

In generale si può rilevare come gli interventi legislativi regionali in materia edilizia si limitino a “confermare” e a richiamare le norme statali di tutela, ribadendo che ogni intervento che concerna beni culturali deve necessariamente rispettarne le prescrizioni. Essi dunque non concorrono a creare una nuova tipologia di beni a valenza culturale, bensì a confermare che per i beni dichiarati di interesse culturale ai sensi della normativa statale o dagli atti urbanistici territoriali “restano ferme” le rispettive disposizioni conformative.

Così, a titolo di esempio, la l.r. Lazio 11 agosto 2008, n. 15, Vigilanza sull’attività urbanistico-edilizia, all’art. 8, comma 3, prevede che “in caso di attività urbanistico-edilizia concernente i beni culturali, restano ferme le competenze in materia di vigilanza del Ministero..”. 

Da menzionare, in questo ambito, sono le leggi regionali di attuazione del Piano nazionale per l’edilizia abitativa, adottato sulla base di un’intesa con la Conferenza unificata del 31 marzo–1 aprile 2009, che ha previsto la possibilità per le Regioni di regolare con legge alcuni aspetti rientranti nella materia urbanistica, come le modifiche agli edifici, gli aumenti di volumetria, le ricostruzioni o demolizioni. Anche in questo caso, dato comune a tutte le leggi regionali emanate in attuazione di tale Piano è il limite ai possibili interventi  dato dal necessario rispetto della normativa di tutela dei beni culturali, sia con riferimento alla disciplina statale codicistica sia con il richiamo di simili definizioni date dagli atti di governo del territorio o dagli strumenti urbanistici. 

Così la l.r. Toscana 8 maggio 2009, n. 24, Misure urgenti e straordinarie volte al rilancio dell'economia e alla riqualificazione del patrimonio edilizio esistente, art. 5, comma 2, lett. c) e d); la l.r. Emilia Romagna 6 luglio 2009, n. 6, art.7-ter, comma 1; la l.r. Veneto, 8 luglio 2009, n. 14, art. 9, comma 1, lett. b) e c); la l.r. Piemonte 14 luglio 2009, n. 20, art. 5, comma 2; la l.r. Lombardia 16 luglio 2009, n. 13), art. 3, commi 3 e 4; la l.r. Abruzzo 19 agosto 2009, n. 16, Intervento regionale a sostegno del settore edilizio, art. 2, comma 2); la l.r. Friuli-Venezia Giulia 11 novembre 2009, n. 19, Codice regionale dell’edilizia, art. 42, comma 3; la l.r. Calabria 11 agosto 2010, n. 21, Misure straordinarie a sostegno dell'attività edilizia, art. 9.

Le leggi richiamate non prevedono competenze per le Province, mancanza probabilmente giustificata dalla natura di queste disposizioni, intermedia fra la tutela e la valorizzazione di beni a valenza culturale, da un lato, e la valorizzazione, il recupero e la riqualificazione dell’edilizia urbana, di competenza comunale, dall’altro.

5. Considerazioni conclusive. Quali i ruoli possibili per gli enti locali?

Nei precedenti paragrafi si sono ripercorsi i contenuti che le norme statali e regionali hanno posto in essere per attuare i principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza introdotti dal nuovo art. 118 della Costituzione.

Questo paragrafo conclusivo vorrebbe offrire una visione d’insieme della lettura e dell’applicazione che esse hanno avuto nella realtà, tentando di comprendere se e come il ruolo che le norme profilano come possibile per gli enti locali possa essere da loro realmente svolto appieno oppure se la riconsiderazione dell’impostazione che la riforma del Titolo V Cost. ha imposto nella collaborazione tra i diversi livelli di governo resti per il momento solo un’importante statuizione di principio.

Innanzitutto si può rilevare come sia la legislazione statale che la maggior parte delle norme regionali in tema di valorizzazione assegni agli enti locali un ruolo di partecipazione: dalla partecipazione alla regolazione al fondamentale ruolo assegnato all’interno della programmazione delle funzioni regionali. Certamente permangono esempi di procedimenti decisionali di programmazione regionale non ispirati a tale modello, ma si rileva come numerose Regioni abbiano invece accolto tale importante istanza, andando oltre, cioè, il normalmente praticato modello che vede la programmazione regionale come cornice e limite alla programmazione provinciale e comunale, bensì prevedendo un procedimento partecipato o quantomeno aperto alla consultazione con gli enti territoriali per la definizione dei contenuti del livello regionale di programmazione. Tra le Regioni che hanno disciplinato simili forme di partecipazione si segnalano la Sardegna (l.r. 9/2006, art. 77, commi 1 e 3; la l.r. 14/2006, art. 3, comma 4 e art. 7), l’Umbria (l.r. 34/2007, art. 5), la Basilicata (l.r. 11/2008, art. 38, che prevede il concorso delle comunità locali alla definizione dei Piani e dei programmi di tutela e promozione dei beni culturali), la Toscana (l.r. 21/2010, art. 5, comma 4, che prevede la partecipazione degli enti locali alla definizione, attuazione, monitoraggio e  verifica del Piano regionale della cultura).

Da un punto di vista dell’organizzazione centrale incidente sui rapporti con gli enti locali, occorre poi segnalare la riorganizzazione dell’apparato ministeriale e le possibili conseguenze che essa produrrà anche sui rapporti con gli altri livelli di governo. La nuova “Direzione generale per la valorizzazione del patrimonio culturale”, istituita nel contesto della riorganizzazione del Mbac (art. 8, comma 2, lett. f) e h) del d.p.r. 26 novembre 2007, n. 233, come modificato con d.p.r. 2 luglio 2009, n. 91), reca infatti fra le sue competenze l’individuazione degli “strumenti giuridici adeguati ai singoli progetti di valorizzazione ed alle realtà territoriali in essi coinvolte”, la cura del “coordinamento con le Regioni e gli altri enti pubblici e privati interessati”, il supporto tecnico per “l’elaborazione dei criteri di gestione, anche integrata, delle attività di valorizzazione”, “la predisposizione delle intese istituzionali di programma Stato-Regioni”, e soprattutto “degli accordi per la valorizzazione integrata dei beni culturali previsti all’art. 112, comma 4, del Codice”. Il ruolo di supporto immaginato dal legislatore per la nuova Direzione, specificamente orientato a rendere effettiva la cooperazione tra i livelli di governo, appare senz’altro positivo; grande dunque è l’attesa per quanto essa farà e per le modalità che la vedranno operare.

Quanto all’attuazione data alle norme codicistiche inerenti la tutela, le competenze attribuite agli enti locali sono chiare e definite e la mancata attuazione che in diversi contesti esse incontrano dipende normalmente più dalle diversificate capacità organizzative e di spesa degli enti locali piuttosto che dalla carenza di possibilità procedurali di attuazione. Vi sono cioè realtà e contesti in cui le norme sono conosciute e praticate grazie alle concrete condizioni in cui gli enti si trovano ad operare, potendo essi gestire adeguatamente le competenze ad essi spettanti; in altri casi, al contrario, le risorse organizzative e finanziarie devono essere impiegate per finalità ritenute prioritarie rispetto al recupero del patrimonio culturale.

La differenziazione dunque fra le diverse realtà gioca un ruolo determinante nelle politiche di settore, permettendo o meno l’assunzione di un ruolo forte da parte degli enti locali nello specifico campo della tutela del patrimonio culturale.

Alquanto diversificata è poi la situazione quanto all’applicazione delle norme codicistiche nel settore della valorizzazione.

Le norme cardine, che fondano sul principio di cooperazione non solo tutta la programmazione degli interventi di valorizzazione, ma anche la reale applicazione del principio di sussidiarietà nell’esercizio di tale funzione, sono gli art. 102 e 112 del Codice, quest’ultimo nella versione integralmente riscritta nel 2006 e ritoccata nel 2008. 

Diversi sono gli esempi di accordi già conclusi ai sensi di tali norme.

Il primo è stato l’”Accordo per la disciplina dei rapporti fra Ministero, Regione Toscana e Comune di Piombino “per l’esercizio coordinato e integrato delle attività di valorizzazione fruizione del patrimonio culturale dell’area di Baratti-Populonia, finalizzato al completamento e alla gestione del Parco Archeologico”, siglato nel novembre 2007. Il sistema in esso previsto risulta in effetti del tutto innovativo, in linea con l’impostazione introdotta dalle nuove norme.

Innanzitutto esso contiene un “Piano strategico di sviluppo culturale” che costituisce parte integrante dell’Accordo stesso, riguardante l’area subregionale corrispondente al sito anticamente occupato dalla città etrusca di Populonia e delle sue necropoli, area ricompresa oggi nel territorio del Comune di Piombino. L’Accordo, poi, valorizza tanto il ruolo di promozione e di coordinamento che la l.r. 19/2005 assegna alla Regione in materia di valorizzazione quanto il ruolo del Comune, individuato come il livello di governo maggiormente adatto a svolgere l’insieme delle funzioni di valorizzazione dell’area. Premettendo infatti che i beni di cui si tratta sono in parte statali e in parte comunali, l’Accordo trasferisce la disponibilità dei beni statali al Comune, “al fine di consentirne la gestione unitaria, la valorizzazione e la fruizione” e riconosce al Comune “autonomia gestionale” “in ordine alle attività di valorizzazione e di fruizione” “in conformità agli obiettivi stabiliti dal Piano strategico” (art. 1, comma 1, lett. c) e d) dell’Accordo in parola). Il Comune, poi, provvede alla gestione delle attività relative all’Accordo attraverso una forma societaria a totale partecipazione pubblica (la Parchi Val di Cornia s.p.a.). Tale Accordo realizza mirabilmente i principi indicati dal primo comma dell’art. 118 Cost., sviluppandone i contenuti fino ad attuare il trasferimento concordato della titolarità delle funzioni di gestione, fruizione, valorizzazione di beni  statali al livello comunale, ritenuto quello maggiormente adatto al loro svolgimento.

Del 2008 è il Protocollo d’intesa tra Ministero per i beni e le attività culturali, Ministero della Difesa e Comune di Milano per la conservazione e la valorizzazione del patrimonio culturale cittadino, che definisce strategie ed obiettivi di conservazione e valorizzazione di alcuni ambiti specifici del patrimonio cittadino (la Pinacoteca di Brera, Palazzo Reale, altri Palazzi, musei e siti archeologici della città). L’art. 5 prevede che venga istituito un “apposito raccordo fra le strutture operative territoriali del Ministero da un lato e del Comune dall’altro”, senza peraltro specificare le modalità attraverso cui attuare tale raccordo. 

Sempre del 2008 è l’Accordo tra il Ministero, la Regione Lombardia, i Comuni di Milano e Monza “per la valorizzazione del complesso monumentale della Villa reale di Monza e relative pertinenze”, con il quale, oltre a stabilire strategie e obiettivi comuni di valorizzazione, si prevede la costituzione di un apposito soggetto di natura consortile pubblica, il “Consorzio Villa reale e Parco di Monza”, cui affidare la realizzazione delle attività di valorizzazione, compresa la gestione del Parco.

Ancora, sempre del 2008 è l’Accordo tra Ministero, Regione Piemonte e Comune di Venaria Reale “per la valorizzazione dei complessi monumentali di Venaria reale, del Borgo Castello della Mandria e dei contermini ambiti di interesse paesaggistico”. Anche in questo caso si prevede la costituzione di un consorzio, il “Consorzio di valorizzazione culturale La Venaria Reale”, che elaborerà il Piano strategico di sviluppo culturale e gestirà le attività di valorizzazione, direttamente o tramite affidamento a terzi, dei beni di proprietà statale, regionale e comunale, che vengono “affidati in gestione” al Consorzio stesso. 

Molta risonanza ha poi avuto l’Accordo di programma per la valorizzazione e la conservazione del patrimonio culturale concluso tra il Ministero e la Regione Campania, sottoscritto nel febbraio 2009, accolto con enfasi come il primo esempio di federalismo nel settore dei beni culturali. In realtà esso semplicemente riconosce l’urgenza di porre in essere modalità di gestione in collaborazione tra Stato e Regione di alcuni siti culturali presenti sul territorio campano, di titolarità statale, attraverso gli strumenti indicati dall’art. 112 del Codice, ossia attraverso la conclusione di successivi accordi attuativi che verranno calibrati sulle esigenze dei singoli siti o complessi di beni.

Fondamentalmente l’Accordo stabilisce che con successivi accordi, da concludersi anche con gli enti locali,  si elaboreranno i Piani strategici di sviluppo culturale e di valorizzazione delle singole aree e che tali accordi individueranno i servizi strumentali comuni destinati alla fruizione e alla valorizzazione e potranno costituire “uffici comuni e servizi deputati anche all’affidamento a terzi delle dette attività e del loro concreto svolgimento” (art. 2, comma 2, Accordo Campania). Esso contiene poi l’indicazione delle linee strategiche della valorizzazione (tra cui la sperimentazione di nuovi modelli di fruizione e valorizzazione, la creazione di attività trasversali di valorizzazione e di servizi strumentali comuni che agiscano su tutto il patrimonio regionale per migliorarne la conoscenza e l’accessibilità, qualificarne la fruizione e rinnovarne l’offerta; art. 3) e degli obiettivi da realizzare (tra essi vi sono l’avvio della “sperimentazione di servizi comuni di rete attraverso l’implementazione del sistema Campania Artecard come sistema unico di prenotazione e prevendita on line di visite”, la promozione di una programmazione condivisa e la realizzazione congiunta dei piani annuali di manifestazioni ed eventi espositivi oltre al completamento dei restauri; art. 4).

Gli accordi attuativi saranno elaborati con il supporto del “Comitato per l’attuazione dell’Accordo”, organo a composizione paritetica statale e regionale, “con l’eventuale coinvolgimento degli enti locali interessati dagli interventi” (art. 5, comma 3, lett. a), dove la preoccupante presenza dell’aggettivo “eventuale” viene mitigata dalla possibilità che il Comitato ha di “avvalersi delle competenze di esperti messi a disposizione dai soggetti sottoscrittori”. Eventualità e possibilità, in ogni caso, che non sembrano fondare un potere particolarmente forte di influenza da parte degli enti locali di intervenire sui contenuti dei futuri accordi. 

Ancora, il Comitato potrà proporre la costituzione di soggetti giuridici ai sensi dell’art. 112, comma 5, “cui demandare l’implementazione e lo sviluppo della programmazione,…della progettazione dei servizi pubblici di offerta alla pubblica fruizione e di valorizzazione”. Tali soggetti appositamente costituiti potranno rendersi “eventualmente conferitari dell’uso di uno o più dei suddetti beni, per la successiva gestione, nelle forme di cui all’art. 115 del Codice (art. 5, comma 3, lett. c)”. 

Dunque, nessuna particolare novità emerge dall’Accordo in parola. Si ravvisano anzi una certa indefinitezza del quadro che si delinea, che si limita a riproporre quanto stabilito dall’art. 112 del Codice, e l’assenza di qualsivoglia definizione dell’assetto di competenze  e dei ruoli che gli enti locali potrebbero svolgere.

Si rileva poi come in tutti i citati accordi manchi la partecipazione dell’ente provinciale, dato che sorprende, stante il ruolo intermedio di tale ente nel rapporto tra i livelli istituzionali.

Cercando ora di tirare le fila di quanto fin qui esposto, si può rilevare come un’applicazione davvero improntata al principio di sussidiarietà delle previsioni del Codice sulla valorizzazione potrebbe realizzare quel disegno di rapporti tra livelli istituzionali che dapprima il dibattito sul decentramento delle funzioni amministrative in materia auspicava e che ora la consacrazione del principio del pluralismo istituzionale paritario impone, con modalità che vadano dal trasferimento concordato dell’esercizio delle funzioni di gestione, fruizione, valorizzazione di beni culturali statali o regionali ai livelli di governo più prossimi agli interessi da soddisfare, alla realizzazione di forme di aggregazione tra enti locali per la migliore gestione di funzioni di interesse comune. 

Le quattro Regioni che, nell’ultimo quinquennio, hanno proceduto al complessivo riassetto normativo in materia di beni culturali hanno decisamente improntato tali interventi ai principi ispiratori della riforma del Titolo V Cost., calibrando sulle singole realtà e particolarità dei territori i principi di sussidiarietà e di cooperazione.

Anche altre leggi regionali non di sistema si aprono a importanti previsioni come quelle inerenti la programmazione integrata delle attività di valorizzazione del patrimonio culturale, il compito spesso attribuito alle Province di promuovere la cooperazione tra gli altri enti locali, divenendo così sede di contatto e supporto nell’esercizio delle rispettive competenze, la promozione di forme di aggregazione tra enti locali.

In sostanza, ciò che sembra mancare non è il dato normativo, da cui senza dubbio risulta un accresciuto ruolo per gli enti locali, bensì la capacità di promuovere in maniera generalizzata tale nuova impostazione, improntata ad una cultura del coinvolgimento e della collaborazione interistituzionale, che in alcuni ambiti territoriali si sta già mirabilmente sperimentando, mentre altrove mancano ancora del tutto i punti di raccordo che ne possono costituire la premessa. Su questo punto, gli enti locali, chiamati dalle norme costituzionali, legislative nazionali e in molti casi anche regionali a svolgere un ruolo primario nella valorizzazione del patrimonio culturale, potrebbero e dovrebbero rendersi portavoci di tali istanze di partecipazione e collaborazione, attuando il proprio ruolo di portatori degli interessi del territorio e delle collettività in esso stanziate. 

In conclusione, si ritiene che gli strumenti indicati dalle norme analizzate non siano ancora oggetto di una generalizzata applicazione, limitata a tutt’oggi a singole esperienze e a determinati territori, vedendo vanificate in parte, nel settore del patrimonio culturale, le potenzialità che il principio di sussidiarietà verticale indica e di cui si auspica la realizzazione. 

Le leggi regionali del quinquennio 2006-2010 esaminate

	BASILICATA
	l.r. Basilicata 27 giungo 2008, n. 11, Norme di riordino territoriale degli enti locali e delle funzioni intermedie anche in applicazione della legge 24 dicembre 2007, n. 244 (finanziaria 2008); art. 38, Valorizzazione di beni culturali e naturali

	CALABRIA
	l.r. Calabria 11 gennaio 2006, n. 1, Provvedimento generale recante norme di tipo ordinamentale e finanziario; art. 11

	LIGURIA
	l.r. Liguria 31 ottobre 2006, n. 33, Testo unico in materia di cultura

	LAZIO
	l.r. Lazio 28 aprile 2006, n. 4, Legge finanziaria regionale per l'esercizio 2006; art. 56, Norme per la valorizzazione e la promozione del territorio delle Province del Lazio tramite i beni culturali
l.r. Lazio 23 ottobre 2009, n. 26, Disciplina delle iniziative regionali di promozione della conoscenza del patrimonio e delle attività culturali del Lazio 

	LOMBARDIA
	l.r. Lombardia 12 luglio 2007, n. 13, Riconoscimento degli ecomusei per la valorizzazione della cultura e delle tradizioni locali ai fini ambientali, paesaggistici, culturali, turistici ed economici 

l.r. Lombardia 14 novembre 2008, n. 28, Promozione e valorizzazione del patrimonio storico della Prima guerra mondiale in Lombardia
l.r. Lombardia 10  marzo 2009, n. 4, Disposizioni in materia di cultura

	MARCHE
	l.r Marche 9 febbraio 2010, n. 4, Norme in materia di beni e attività culturali 

	MOLISE
	l.r. Molise 28 aprile 2008, n. 11, Istituzione di ecomusei in Molise

	SARDEGNA
	l.r. Sardegna 12 giugno 2006, n. 9, Conferimento di funzioni e compiti agli enti locali

l.r. Sardegna 20 settembre 2006, n. 14, Norme in materia di beni culturali, istituti e luoghi della cultura

	SICILIA
	l.r. Sicilia 6 agosto 2009, n. 9, Norme in materia di aiuti alle imprese;  Titolo I Aiuti alle imprese operanti nel settore dei beni culturali 

	TOSCANA
	l.r. Toscana 25 febbraio 2010, n. 21, Testo unico delle disposizioni in materia di beni, istituti e attività culturali 

	UMBRIA
	l.r. Umbria 14 dicembre 2007, n. 34, Promozione e disciplina degli ecomusei

	VENETO
	l.r. Veneto 9 marzo 2007, n. 5, Programma regionale di sviluppo (PRS);   punto 1.4, La valorizzazione del patrimonio storico, artistico e culturale 
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