L’incontro “Il nuovo Codice dei beni culturali e del paesaggio: un rischio o un’opportunità?”, si è tenuto presso la sede dell’Associazione Civita, mercoledì 6 aprile 2004. 

All’introduzione di Antonio Maccanico, Presidente dell’Associazione Civita, sono seguiti gli interventi di Marco Cammelli, Università di Bologna, Paolo Carpentieri, Consigliere giuridico Ministero per i Beni e le Attività Culturali, Roberto Cecchi, Direttore Generale per i Beni Architettonici e il Paesaggio, Adriano La Regina, Soprintendente Archeologico di Roma, Gian Bruno Ravenni, Dirigente Area di Coordinamento Cultura e sport Regione Toscana. 

L’incontro è Stato moderato da L. Maria Rita Delli Quadri, Responsabile Studi e Ricerche dell’Associazione Civita.

DELLI QUADRI

Entriamo nel vivo del dibattito e domandiamoci se il nuovo Codice dei beni culturali e del paesaggio sia un rischio o un’opportunità. I pareri fin qui espressi sono stati diversi. Probabilmente mai come questa volta sono bianchi o neri, non sembrano essercene di grigi. C’è chi lo considera un vero e proprio rischio per la tutela del nostro patrimonio. E c’è chi, invece, lo considera un’opportunità per sistematizzare a livello giuridico la materia relativa al patrimonio culturale.

I punti salienti di questo testo di legge sono l’avere trattato il paesaggio come parte integrante del nostro patrimonio culturale. Ne parleremo con Roberto Cecchi, che ci aiuterà anche a chiarire la questione dell’alienazione del patrimonio e della regola del silenzio-assenso: mette veramente a rischio la tutela del nostro patrimonio o era, invece, necessaria, per evitare che un eccesso di patrimonio – soprattutto architettonico e monumentale – ricada sul bilancio del Ministero? O è, invece, per il Governo un modo di fare cassa? Queste sono alcune delle opinioni che sono state espresse in questi giorni. Vediamo come si può arginare il rischio e in cosa può risiedere l’opportunità.

Altri due punti da considerare, che non dovrebbero essere dissociati, sono la tutela e la valorizzazione. Essi sono stati – non da questo Codice, ma già dalla riforma al Titolo V della Costituzione – scissi attribuendo allo Stato, la tutela, e alle Regioni la valorizzazione, in una chiave di sviluppo in senso federale. Questi due aspetti chiamano in causa altri aspetti essenziali di questo Codice: la regolamentazione del rapporto tra Stato, Regioni, Enti locali; il tipo di coordinamento necessario tra questi enti; come il tema della tutela impegni diversamente le Soprintendenze; quale sia il ruolo dei privati nel rapporto con lo Stato rispetto al tema della valorizzazione.

Nel corso dell’incontro tenteremo di stabilire un confronto costante tra i testi scritti per la nostra rivista, in modo da farne lettera viva e da pensare che i relativi autori siano idealmente qui con noi. Ringraziamo tutti i nostri ospiti e iniziamo con un’introduzione del nostro Presidente, Antonio Maccanico.

MACCANICO

Ringrazio, come Presidente di Civita, tutti i presenti, e in particolare i relatori che hanno accettato di essere qui questa sera. Civita è un’associazione culturale che si occupa dei beni culturale e che quindi non poteva ignorare questo avvenimento, che è l’emanazione di un Codice dei beni culturali, forse l’evento più importante di questa legislatura. E’ Stato fatto sulla base di una legge delega che ha una durata biennale, per cui questi dibattiti sono funzionali ad esaminare se la normativa sia adatta e quali inconvenienti faccia sorgere.

Io credo che cominci una fase di sperimentazione, analisi e approfondimento dei temi del Codice che, arrivato a sostituzione del Testo Unico 490 del 1999, è fatto di 185 articoli, dà una sistemazione ad una serie di normative le quali, per la verità, pur avendo un grande pregio, nel corso del tempo avevano creato incertezze e a volte dei contenziosi. Ora noi vedremo se questa sistemazione, che in un certo senso è anche una semplificazione, sia anche idonea.

Il Codice è diviso in 5 parti: la parte generale, quella sui beni culturali, quella sui beni paesaggistici, quella sulle sanzioni e infine, le norme transitorie e quelle che abrogano. Non darò giudizi di merito, ma segnalerò solo quelli che a mio giudizio sono i punti importanti.

Un primo aspetto è quello relativo all’idea del paesaggio. In passato esso era spesso confuso con l’ambiente, l’art. 9 della Costituzione non aveva avuto una vera  e propria attuazione. Mi pare che su questo si faccia un passo in avanti: il paesaggio non è solo il panorama, ma qualcosa che è parte integrante dei beni culturali, perché la somma della natura e dell’opera dell’uomo. Mi pare che questa sia una definizione molto importante. In sede parlamentare è in corso una modifica dell’art. 9 della Costituzione, proprio per tenere distante quello che è ambiente e quello che è paesaggio.

Un secondo punto è quello che attiene alla normativa relativa alla valorizzazione e alla tutela. Il Titolo V della Costituzione ha riveduto molto queste competenze: la tutela allo Stato e la valorizzazione alle Regioni. Ma separare tutela da valorizzazione è un’operazione praticamente impossibile. Su questo piano la Corte Costituzionale ha fatto recentemente abbastanza chiarezza. Il fatto che il Codice affronti questo tema mi pare importante. Se l’abbia o meno risolto bene è altra questione.

Altro punto importante è quello che attiene alla gestione delle attività di valorizzazione, in cui mi pare venga rafforzato l’intervento dei privati. È un tema su cui vale la pena di riflettere. La materia è ampia e complessa. Questo incontro è solo l’inizio di un dibattito, che credo sarà lungo, anche perché si intreccerà con gli indirizzi di ristrutturazione dell’amministrazione che è in corso.

Siamo in una fase di transizione che impone la necessità di una riflessione culturale molto seria, perché quello dei beni culturali non è, almeno nella nostra concezione, un settore accanto ad altri, ma ha una vera centralità per la costruzione di un futuro di sviluppo economico, civile e culturale del Paese. Questa centralità va difesa. Ricordo di aver assistito all’istituzione del Ministero dei Beni Culturali, che fu istituito in un modo un po’ audace, con un decreto legge e fu fatto da Giovanni Spadolini che aveva questa concezione della centralità del patrimonio culturale nel complesso delle attività del Paese. Purtroppo successivamente questo senso della centralità si è andato perdendo. Cerchiamo di fare in modo che venga riacquistato.

Il Codice costituisce certamente un passo verso la mobilitazione di una cultura complessiva del tema. Non credo che gli articoli del Codice siano oggi acquisiti e immodificabili, proprio perché c’è la possibilità, nei prossimi due anni, di rivederli. Gli studiosi che abbiamo mobilitato in questa sede sono di grande prestigio e credo, quindi, che la  discussione sarà particolarmente utile e proficua. Grazie.

DELLI QUADRI

Facendo un’eccezione all’ordine alfabetico, passiamo la parola a Paolo Carpentieri.

CARPENTIERI

Ringrazio l’Associazione per questa utilissima iniziativa che speriamo possa essere la prima di numerose altre. Il Codice non è un testo blindato e chiuso: vi è un’apertura, un ampio margine di tempo per poter intervenire con decreti correttivi. Non riteniamo di detenere la verità assoluta, comprendiamo la complessità della materia. La preparazione del Codice è stata assistita dalla proficua collaborazione di una Commissione di esperti di altissimo livello che ha gettato le basi. Quindi il confronto con tutte le opinioni della società dei giuristi e non e degli operatori sulla nuova normativa è un confronto proficuo e necessario perchè è da esso che possono emergere gli elementi e gli spunti per un processo di miglioramento e di affinamento del testo.

L’indicazione che viene dall’on. Melandri, secondo cui l’impostazione della legge sarebbe eccessivamente mercantilistica o neo-liberista, non la condivido, perché nel Codice non vi è nulla di nuovo, sotto questo profilo. Novità ce ne sono, ma posso subito dire che la rottura del muro e dell’assioma civilistico dell’inalienabilità del patrimonio culturale dello Stato e degli Enti pubblici locali è stato abbattuto nel 98 con la Legge Finanziaria per il 99, dalla quale è nato il DPR 283 del 2000 che ha disciplinato le modalità di autorizzazione dell’alienazione dei beni. Quindi, credo che in diritto debba essere contestata l’affermazione ricorrente e critica per la quale il Codice avrebbe ribaltato il principio secondo cui nulla era vendibile del demanio se non taluni beni in via eccezionale, mentre il nuovo Codice avrebbe introdotto il principio per cui la regola sarebbe l’alienabilità è l’eccezione l’inalienabilità. A rigore, questo era già previsto nel DPR 283 del 2000 che riteneva, all’art. 2, talune categorie di beni assolutamente inalienabili (che sono state conservate e incrementate dal Codice), e prevedeva, poi, per i beni storico-artstici inclusi negli elenchi, una normale alienabilità sulla base di un’autorizzazione che ponesse condizioni severe e restrittive. Ma, in sintesi, si affermava l’alienabilità di tutti i beni che non fossero quelli previsti come eccezioni nell’art. 2. Questo impianto, che risale al 98-2000 – abrogazione dell’inalienabilità prevista dalla Finanziaria di quegli anni – è stato confermato. Le blindature dell’alienazione sottoposte a stringenti condizioni e limiti per l’utilizzo e per gli interventi sul bene culturale alienato, è stata confermata e irrobustita, e non vedo quindi elementi perché si possa sostenere l’ampliamento di un’impostazione mercantilistica nel nuovo Codice. Né si può sostenere questa tesi sulla base della disamina del titolo II della parte II relativa alla fruizione e valorizzazione dei beni culturali, dove, anzi, gli attacchi sono stati di segno opposto, perché sarebbe stata introdotta una restrizione alla compartecipazione dei privati. Sarebbero state, cioè, introdotte novità di difficile coordinamento – testo unico degli enti locali relativamente alla gestione dei servizi culturali non a rilevanza economica – e che mi pare portino ad un rafforzamento della tutela e della mano pubblica piuttosto che all’introduzione di aspetti di tipo commerciale. Quindi mi sento di non condividere queste critiche. Fatta questa premessa, cercherò di attrarre la vostra attenzione solo su alcuni passaggi che ritengo particolarmente importanti per le novità introdotte.

Non c’è dubbio che urgeva una riforma che gettasse delle basi giuridico-concettuali chiare per avviare quello che è poi l’elemento portante attorno al quale il Codice si impernia: la leale cooperazione con le Regioni, predicata per decenni dalla Corte Costituzionale, e tutto sommato anche praticata ma, nella media, oserei dire negletta. Invece il Codice in tutti i suoi passaggi, già dall’art. 5 che è dettato non a caso nella parte prima sulle Disposizioni Generali, chiama tutti i protagonisti e soggetti istituzionali dotati di competenze a vario livello nelle materie, a realizzare una effettiva cooperazione. E ciò sia sul piano della tutela – ancorché assegnata ad una competenza legislativa e normativa esclusiva dello Stato e  ancorché esigenze di adeguatezza sembra facciano premio sul profilo della sussidiarietà verticale – sia per quanto concerne i profili della valorizzazione che invece come sappiamo sono assegnati dalla Costituzione alla competenza concorrente con le Regioni. Rispetto ad esse, con il Codice, lo Stato detta i principi generali  della legge cornice, ma rimanda alla legislazione regionale di dettaglio e quindi anche per quanto concerne la potestà regolamentare e in linea di massima, secondo un criterio di sussidiarietà verticale, la locazione delle funzioni dei compiti amministrativi. 

Quindi la novità fondamentale del Codice consiste proprio nel farsi carico del compito urgente e difficile della declinazione di questo nuovo paradigma della leale cooperazione nella conciliazione tra una tutela statale e una valorizzazione regionale, con reciproche interrelazioni e con la valorizzazione delle forme di intesa e degli accordi che l’articolo 5 chiama anche come possibili strumenti in attuazione dell’art. 118, 3 comma, della nuova  Costituzione per ulteriormente ridefinire l’ambito delle reciproche aree d’influenza.

Più nel dettaglio richiamo l’attenzione su un profilo importante, nell’art. 1, sui principi. Il comma 5, che è nuovo, chiama in gioco i privati proprietari dei beni culturali, affermando che essi sono tenuti a garantirne la conservazione. Questo è un principio nuovo che attua una sussidiarietà orizzontale, di responsabilizzazione di privati proprietari e di accentuazione della qualificazione del bene culturale in appartenenza privata come “bene privato di interesse pubblico”. Quindi attua un principio di grande importanza: l’idea del bene culturale come bene intrinsecamente conformato dalla presenza dell’interesse culturale, che è ciò che fa sì che la proprietà privata su di esso nasca in sé definita , limitata  dalla coabitazione con questo interesse pubblico che lo connota. E quindi questo tipo di connotazione originaria del bene culturale, ancorché in proprietà di privati, chiama il privato ad una responsabilizzazione e quindi all’affermazione di un dovere che potrebbe aprire spazi ulteriori di applicazione all’art. 733 del c.p., dove è prevista una contravvenzione, a fronte di comportamenti omissivi e di omessi impedimenti di fatti dannosi per il bene culturale. 

Altro profilo di grande importanza è l’accentuazione sulla materialità del bene culturale. Sappiamo tutti come la Commissione Franceschini, nel ‘64, avesse richiamato l’elemento della materialità, pur aprendo alla nozione antropologica del bene culturale come testimonianza di civiltà, però scrivendo testimonianza “materiale” di civiltà. Anche nei provvedimenti successivi si è continuato a indicare il requisito della materialità e di “cose” di interesse storico-artistico. Con il 490 del ’99 si cominciò invece ad affermare l’idea che potesse giungersi ad un allargamento della considerazione del bene culturale fino a ricomprendere il bene immateriale e quindi la testimonianza di folklore locale, la canzone popolare ecc. Invece qui c’è stata una scelta, opinabile ma chiara, di ritorno alla materialità come sostrato necessario e indefettibile del bene culturale allorquando lo si definisce come “cose” immobili e mobili che ai sensi degli artt. 10 e 11 presentano interesse storico e artistico.

Ulteriori profili di grande importanza si rinvengono nella anteposizione all’impianto codicistico di una parte prima, che è un’enunciazione di principi che costituiscono la chiave interpretativa di accesso alle parti successive. Quindi forniscono un importante ausilio interpretativo per l’operatore.

Non mi soffermo sulle definizioni nuove di tutela e valorizzazione e richiamo semplicemente l’attenzione su un profilo che è importante. La conservazione che afferisce alla tutela, il Codice la riattribuisce senza equivoci all’area della tutela, ancorché oggetto diretto della valorizzazione sia non la conservazione ma la “promozione della conservazione”.

La sponsorizzazione, istituto anche prima esistente, ma che è stato normato nel titolo 2, se non fosse stata questa aggiunta, avrebbe dovuto essere limitata ai soli interventi di valorizzazione, mentre invece riguarderà anche gli interventi di restauro dei beni culturali. Si pone perciò come promozione della conservazione.

La fruizione, invece, è qualcosa di autonomo. Non è solo una parte della valorizzazione perché è la ragion d’essere della “compressione” della proprietà e quindi della tutela. Abbiamo infatti ripreso l’idea gianniniana del bene culturale come bene non di appartenenza ma di fruizione, come bene intrinsecamente votato alla promozione della cultura. Quindi la fruizione fa anche parte della tutela, ha una sua autonomia e non è riconducibile interamente nella valorizzazione.

DELLI QUADRI

Chiedo al professor Cammelli delle istruzioni per la navigazione, perché, per chi non è addentro alle materie giuridiche, è complesso capire gli aspetti più innovativi e le tematiche più importanti e problematiche. Gli sottoporrei uno stralcio dell’articolo di Roberto della Seta, Presidente Nazionale di Legambiente, che sostiene “Il Codice culturale e del paesaggio segna una tappa ulteriore, dopo il condono edilizio, il silenzio-assenso per l’alienazione dei beni storico-artisitci, la  creazione di Patrimonio Spa per l’alienazione dei beni pubblici, il disegno di legge-delega per la riscrittura della legislazione ambientale, di un complessivo processo di smantellamento dei sistemi normativi di tutela”. Allora questo fa sorgere un dubbio. Esistono delle contraddizioni tra il Codice e il panorama normativo? E, se esistono, di che natura sono e quali sono le strade che lei indica per poterle eventualmente superare?

CAMMELLI

Proverò ad essere incisivo. Io mi iscrivo tra le persone che non lodano né criticano a tutto tondo. Per cui alcune cose sono condivisibili, altre richiedono ulteriori passi. Auspicherei che non ci siano forzature polemiche che non aiutano. Non credo che si possa imputare a questo Codice l’apertura all’alienazione. E’ evidente che l’art. 12 c’è; è un’organizzazione della verifica dell’interesse e poi c’è un ultimo comma che porta una contraddizione per un problema di interpretazione molto serio perché quell’innesto della disciplina dell’alienazione, bisogna capire se è un innesto provvisorio e quanto lo è. Ma questo è un punto molto specifico e non mi pare che ci sia un abbassamento di toni per la parte beni culturali.

Nella parte beni paesaggistici ci sono alcune questioni un pò più complicate.

Non dimentichiamo che il dpr 283 del 2000 è nato da una Finanziaria del ‘99 nella quale con un colpo di mano un emendamento dell’allora minoranza, e in particolare della Lega, propose la vendita degli immobili degli enti locali. L’allora Ministero organizzò il 283 per vedere di tamponare una falla che si era aperta in Parlamento.

Inoltre non c’è mai stato un silenzio-assenso: in mancanza di un’autorizzazione tutto si fermava, e questo, in senso giuridico, si chiama silenzio-inadempimento. Cioè se non c’era l’autorizzazione non si vendeva, per cui non ritratta dall’antecedente il silenzio-assenso attuale, come è stato da qualche parte detto.

Un altro punto importante è di non insistere troppo sulla scissione tutela-valorizzazione. Il titolo V, infatti, disegna una distinzione tra queste materie per la potestà legislativa, non per le funzioni amministrative. Tutta la parte amministrativa è invece guidata e giocabile con due cerniere potenti che vanno utilizzate: la prima è l’adeguatezza, la seconda la cooperazione (coordinamento e intese). Dunque il Codice ha segnato una competenza legislativa diversa, riservando alla funzione amministrativa una possibilità enorme di riallocazione.

A me pare che lo sforzo del Codice di passare ad un sistema integrato – definizione di concetti unitari che sono dati giuridici, come patrimonio culturale, tutela, valorizzazione, ecc. – di principi comuni sulle competenze concorrenti e le funzioni regolative, crea cerniere per tenere insieme.

Ci sono anche punti meno convincenti e contraddizioni. La prima è una debolezza di intelaiatura istituzionale e di norme che dipendono dalla buona volontà. Mi pare che ci sia un Centro non sufficientemente attrezzato. Inoltre, il decentramento è affrontato senza sufficiente strumentazione. Quindi temo che l’allocazione di funzioni non può essere modificata con accordi Ministero-singola Regione, perché il nostro sistema il decentramento lo permette, ma con una veste legislativa. Insomma non si capisce bene di cosa si tratti.

Infine: la cooperazione è una bella cosa ma nel mondo del diritto richiede regole, presupposti, strumenti, disciplina sugli effetti,  sulle implicazioni organizzative. E questo è completamente rinviato ai singoli atti , mentre la legge dovrebbe disciplinare le forme di cooperazione, per cui ho l’impressione che questo aspetto andrà ripensato.

In sostanza, una legge non può entrare in vigore fino a quando le condizioni organizzative non siano pronte. Dovrebbe essere questo un dato di civiltà giuridica indispensabile, una clausola costante.

Inoltre c’è una certa preminenza di normazione sui dati funzionali e strutturali.

Finisco con la parte propositiva. Occorre lavorare alle parti mancanti. Il mondo che presupponeva la 1089 non c’è più, per cui bisogna ragionare in termini di sistema e delle esigenze di oggi. Lo statuto del bene mi sembra che sia abbastanza precisato, lo statuto dell’organizzazione  invece è più carente, anche se il 115, 2 comma afferma che quando c’è la gestione diretta la gestione va fatta da strutture autonome. E’ fondamentale uno statuto del processo decisionale, per cui il principio dell’adeguatezza conta e non possono essere decise cose nella stessa sede quando gli interessi sono diversi: questo vale per le Regioni. Il principio di non sub-delegare le funzioni di autorizzazione e interventi su beni protetti in senso paesaggistico allo stesso comune che rilascia la licenza, è una cosa che oggi possiamo affermare in virtù del 118, primo comma. Non è adeguato che lo stesso soggetto che rilascia la licenza si occupi anche degli elementi che ne impediscano il rilascio. Questo potrebbe essere utilizzato anche se creasse problemi con le Regioni. Lo statuto dei rapporti con i privati è accennato ma non concluso. Inoltre la circolarità del processo decisionale. Esso non è discendente dall’alto al basso e dal generale al particolare, ma è circolare: richiede quindi dati e cose che vengono dal basso, per cui è importante il ruolo locale.

L’art. 121 parla di accordi con le Fondazioni. Ottima cosa. Ma poiché le Fondazioni sono, per la maggior parte, nel centro nord, se in sede locale vengono incentivati questi accordi, è anche opportuno farsi carico dei ritardi del Mezzogiorno in questo senso.

Ci sono poi tante norme in particolare nella parte dei beni paesaggistici: vi sono varie letture possibili, alcune delle quali rovinose. Allor, perché prima dell’entrata in vigore del Codice non avere una sede, un raccordo che chiarisca queste contraddizioni? Bisogna dare un’indicazione e il resto potrà essere aggiustato nei due anni prossimi.

DELLI QUADRI

Grazie professore, ci auguriamo che si possa trovare il modo, in questo tempo di rincontrarsi ancora per discutere in maniera più costruttiva le sue proposte. 

Passo la parola al Direttore Cecchi, al quale rivolgo la domanda sulla parte del Codice dedicata al paesaggio, soprattutto ai temi della tutela del paesaggio, e un commento sul decreto che la sua Direzione insieme all’Agenzia per il Demanio ha redatto per facilitare il compito delle Soprintendenze regionali nella definizione del patrimonio di interesse culturale.

CECCHI

Vengo chiamato a discutere degli argomenti che stanno più di tutti sui giornali, e cioè la questione del paesaggio  e il problema dell’alienazione del patrimonio.

Cerco di entrare subito all’interno della problematica, specificando che il mio ruolo è esclusivamente tecnico. Si dice che  il Codice dei beni culturali abbassa il livello della tutela, perché il decreto Galasso, la 431 /85 viene soppressa. Non è così. Già il Testo Unico la ricomprendeva al suo interno ma non voglio fare questioni giuridiche.

Forse bisogna comprendere cosa è il decreto Galasso, cioè il risultato della miglior tutela del paesaggio che il Paese si possa essere dato. Non è così. Il decreto Galasso nasce nel 1985 e ha un carattere assolutamente emergenziale. Basta fare attenzione quando definisce gli ambiti di tutela a priori. Sono bellezze naturali, e quindi tutelati, 150 metri dalla sponda del fiume, 350 metri dal lago, 300 metri dal mare…perché 300 metri e 301 no? Qual’è il meccanismo per il quale 150 metri sono bellezza naturale e il 151esimo no? Questo fa riflettere su quanto quel decreto abbia carattere emergenziale, perché nel 1985 ci si accorge di cosa è accaduto sul territorio nazionale, quando alla metà degli anni ‘70 si sono delegate le amministrazioni regionali alla tutela del patrimonio e all’urbanistica in generale.

 Il decreto Galasso entra in gioco perché in quegli anni qualche correttivo doveva essere dato: pensate che  in un piccolo paesino della Calabria il patrimonio urbanistico legale aumentò dal 75 all’84 del 400%. Quindi il decreto Galasso entra in gioco perché l’amministrazione dello Stato si rende conto che qualche correttivo doveva essere dato, ovunque, naturalmente, non solo in Calabria.

Quindi Galasso ha un merito fondamentale perché ha intimorito certi amministratori ma finora abbiamo fatto più paura che tutela. Sono girate più carte che tutela. Se ci sono dei problemi delle Soprintendenze non sono l’accertamento dell’art. 27 sul tema dell’alienabilità. Il problema è invece il numero di pratiche l’anno – sono circa 45.000 – che ha prodotto la legge Galasso. Di queste pratiche, le Soprintendenze ne annullano il 2-3% e di queste oltre la metà le perdiamo di fronte ai tribunali amministrativi. Le Soprintendenze annullano in termini di leggitimità e non di merito. Cioè un organo tecnico dell’amministrazione dello Stato non può, in base alla legge 431, esprimere un giudizio estetico, ma deve esprimersi solo in base alla giurisprudenza. Ecco perché le Soprintendenze fanno pochi annullamenti. Perché li perdiamo tutti.

Qui si accennava a D’Angelo, alle valutazioni sul paesaggio, ma le Soprintendenze non le possono fare perché parlano in termini legali. Allora bisogna capire che quel meccanismo di tutela aveva una logica in quel contesto storico per dare un freno a quello che stava succedendo, ma non abbiamo fatto molto di più. Oggi non possiamo parlare di tutela del paesaggio in Italia. Basta guardare le proposte di certi programmi di pianificazione territoriale dell’Argentario che sono un insulto alla tutela del patrimonio paesaggistico. Questa è la situazione e noi su quegli strumenti non possiamo fare niente.  Guardiamo impotenti e poi, se ci riusciamo, possiamo fare i “signor no”.

Possiamo continuare a difendere il decreto Galasso, ma abbiamo oggi bisogno di qualcosa di diverso. Non so se qualcuno ha mai visto un piano paesaggistico con le delimitazioni delle aree tutelate dal decreto Galasso. Sembra un pelle di leopardo, un tipo di tutela fata a pezzi. Nascono grattacieli a cinque metri di distanza dl punto rispetto al quale il decreto non ha più potere. Non voglio qui fare il difensore di uno strumento piuttosto che di un altro. Quel che mi interessa è che si lavori in termini propositivi a favore del nostro paesaggio, ma quello che oggi si vuol credere sia  l’attuale sistema di tutela del paesaggio, in realtà non lo è.

 Qual è allora la strada che dobbiamo percorrere?  La scommessa che esce da questo Codice non è fatta per scelta politica. A questo Codice hanno partecipato molte delle persone che hanno contribuito anche alla stesura del 490. Quello che deve essere fatto è uno sviluppo forte dell’art. 150 della 490 e cioè una co-pianificazione paesaggistica del territorio con le amministrazioni regionali e gli enti locali e con la presenza forte del Ministero per i Beni e le Attività Culturali. Quello che il Codice propone mi pare sia esattamente questo: la gran parte del libro III è quasi tutta dedicata ai piani paesaggistici regionali , che sono la soluzione tecnica per uscire da un reale non controllo del territorio sotto il profilo paesaggistico. E quindi credo che dovremmo tenere in grande considerazione l’art. 145 quando dice che, per la prima volta, il Ministero individua le linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale.

E’ possibile che tutto questo rimanga lettera morta, ma mi pare che, a parte poche eccezioni, il nuovo Codice sia un’opportunità.

DELLI QUADRI

A questo punto, professor La Regina, vediamo di chiarire qual’è il ruolo delle Soprintendenze rispetto alla tutela. Le leggo un breve brano di quello che scrive Paolo Liverani, suo collega: “Gli istituti di controllo ossia le Soprintendenze stanno diventando sempre più deboli, da anni non si vedono concorsi”.

LA REGINA

Anche io vorrei fare un a premessa esprimendo apprezzamento per coloro che hanno atteso alla redazione di questo strumento nuovo perché è materia complicatissima e il risultato mi sembra importante in quanto fa salvi i principi fondamentali della nostra tradizione antica sulla tutela dei beni culturali.

Io non sono d’accordo su alcune questioni, ma ciò non toglie la qualità del lavoro.

Il Codice ingloba i principi fondamentali delle leggi di tutela e li aggiorna. Richiama la legge del 1939, con una grande evoluzione, persino la normativa europea e quindi recepisce tutto questo, fondendolo in maniera organica.

A proposito della legge del ’39 dei beni artistici, però, eviterei di considerarla come qualcosa che nasce allora, perché l’interesse pubblico per i beni artistici, qualunque sia la proprietà, è principio antichissimo. Il divieto di esportare opere d’arte di grande pregio era in vigore in tutti gli Stati preunitari, come la proprietà pubblica sui beni rinvenuti. Insomma i principi fondamentali sono stati enucleati dagli Stati preunitari, rimodellati con sapienza nella legge del ’39 e continuano ad essere presenti nel nuovo Codice. In questo momento era necessario abrogare la legge del ’39, piuttosto che continuare con gli aggiustamenti nel corso degli anni. E per un passo così importante ci si aspettano dei risultati di grande rilievo, perché non siamo più lo stesso Stato ed è necessario un cambiamento reale. A me sembra però che questo risultato non sia stato raggiunto. E’ stato fatto un buon lavoro di adattamento, recependo alcune istanze anche di indirizzo politico. Ma valeva la pena affrontare tutta questa operazione per questi risultati? Io credo di no, perché non si sono risolti i problemi sui quali si discute da 30 anni per cui ci si continua ad arrovellare sui problemi di sempre. Io non credo che usciremo facilmente dalla situazione di stallo dovuta al conflitto di natura politica fra poteri centrali, Regioni, enti locali, ecc. Vi è una lotta di poteri amministrativi e politici che poco hanno a che fare con l’interesse generale del paese. Ora, in una legge che dovrebbe ordinare questa materia, ci si aspetterebbe qualcosa di nuovo. Negli anni ’80 vi fu un disegno di legge presentato da Chiarante e altri in cui si immaginava un’amministrazione formata da strutture scientifiche, che dipendevano per l’indirizzo politico dal Ministro, ma che avevano autonomia. Ora strutture del genere, modellate sul sistema delle istituzioni scientifiche, possono ben concordare gli interessi amministrativi, per cui si potrebbe trovare un modo per uscire da questo tipo di conflittualità, ma questo non sembra interessare.

C’è però ora la possibilità di un intervento pubblico sui beni privati o comunque, ancora meglio, la possibilità di associare strutture private e pubbliche: sto pensando alle grandi collezioni come la Collezione Torlonia di Roma, che si dice sia il più grande museo di scultura del mondo e che è bloccato, inaccessibile. Adesso, gli strumenti per far emergere questi beni ci sono e questo è un aspetto importante delle nuove norme. 

Per quanto riguarda le attività archeologiche, possono essere chiesti sondaggi preventivi a spese del committente. Già si faceva, di fatto, tempo fa ma adesso la cosa è stabilita da una norma. Inoltre c’è la possibilità di regolare meglio le attività commerciali su zone di carattere monumentale. E’ migliorata la norma sulla prelazione che è diventata più facile, specie se il bene sul quale la si vuole esercitare fa parte di un compendio di cose che, magari, non interessano allo Stato. Ci sono norme importanti sulla restituzione dei beni sottratti o trasferiti all’estero. Importantissima è la possibilità del credito d’imposta in luogo di denaro per il premio di rinvenimento e anche la precisazione che nel rapporto, che era rimasto aperto, tra tutela e valorizzazione, la valorizzazione è subordinata alla tutela. Tutte queste cose bisogna riconoscerle e sono di grande rilevanza ai fini della nostra azione di tutela. 

Ma per rispondere alla domanda iniziale sulla posizione delle Soprintendenze, bisogna riconoscere che esse, in sostanza, diventano uffici tecnici, prive di reale autonomia operativa: tutti i poteri vengono concentrati nella sede della Direzione regionale, ossia una direzione che si occupa dell’ambito regionale e che è sempre un ufficio del Ministero, insomma una struttura nuova alla quale vengono attribuiti tutti i veri poteri di tutela dei Soprintendenti. La Direzione Generale non avrà più a capo un funzionario specialista della materia. Pertanto, ad esempio, anche un bibliotecario potrà diventare direttore generale ed esercitare i poteri della tutela archeologica o, viceversa, potrà accadere che un archeologo eserciti i poteri della tutela archivistica. In sintesi, questa è la distruzione del nostro sistema, costruito nel corso dei secoli. Mi dispiace dirlo ma questo sistema, cominciato con Raffaello, il primo conservatore delle antichità di Roma, finisce oggi con il vedere come prossimo curatore dell’antichità di Roma, per esempio, un illustrissimo bibliotecario o, cosa ancora più probabile, un manager. Insomma, abbiamo politicizzato  delle funzioni che per secoli sono state specialistiche. Questo è il guasto principale, il più grave. 

Cosa faranno le Soprintendenze? Faranno poco e male perché sono diventate uffici tecnici, privi di poteri reali, alle dipendenze di persone non qualificate per cui si scende al livello di un qualsiasi ufficio della pubblica amministrazione quando, invece, abbiamo per secoli retto il confronto con i più illustri istituti scientifici ed universitari. La produzione delle nostre Soprintendenze, infatti, non è sicuramente inferiore alla produzione scientifica dei nostri istituti di storia dell’arte e di archeologia.

Questo non interessa più, queste specializzazioni possono rimanere ormai confinate in quel magma indistinto dell’Università.

DELLI QUADRI

Concludiamo con Gian Bruno Ravenni. Essendo lui qui in rappresentanza della Regione Toscana, gli chiederei cosa pensa del rapporto tra Stato e Regioni, di questa cooperazione sempre più richiesta tra centro e periferia e se è d’accordo con alcune delle tematiche sollevate da Enzo Ghigo, Presidente della Conferenza delle Regioni, che, nella nostra rivista, sostiene: “alcune potenzialità delle Regioni e delle autonomie locali sono rimaste inespresse, dal Codice emerge una concezione ancora troppo paternalistica della tutela”.

RAVENNI

Intanto vorrei rilevare che l’ipotesi di una contrapposizione “bianco-nero” sul Codice, nel corso della discussione, si è molto stemperata.

Mi sento molto vicino agli interventi del direttore Cecchi, che sottolinea l’opportunità e l’utilità che si intervenga con una misura organizzativa che aumenti la capacità di cooperazione, rispetto a una norma che invece eleva barriere. 

Certo non è questo il Codice che le Regioni avrebbero voluto, e la conclusione dell’intervento di Ghigo lo riassume esattamente. Le Regioni avrebbero voluto uno strumento molto agile, breve, che affidasse allo Stato un ruolo di indirizzo, di definizione di standard, di controllo, che io ritengo importante perché al di fuori di esso nemmeno le autonomie e i sistemi locali riescono a lavorare bene.

E’ invece un Codice molto più ponderoso ma, alla fine, unica è la filosofia che ha ispirato questo percorso normativo, cioè quella di predisporre strumenti per sviluppare la cooperazione tra diversi soggetti istituzionali, come già si fa in altre materie come la tutela dei beni librari.

Tra l’altro, è difficile distinguere tutela e valorizzazione. Per esempio, noi, come Regione Toscana, abbiamo realizzato una banca dati dei vincoli, che verrà pubblicata su Internet, e non saprei dire davvero se si tratta di tutela o di valorizzazione. Come trovo anche difficile distinguere tra conservazione e promozione. Vengo stamattina dall’inaugurazione dei nuovi locali dell’Archivio storico del Comune di Firenze finanziato con fondi della Regione: è conservazione o promozione? Insomma, sono distinzioni molto sottili e di carattere giuridico-formale piuttosto che sostanziale, quindi credo che non potremo raggiungere una prospettiva concreta al di fuori della cooperazione.

Queste aspirazioni comuni hanno prodotto nel Codice spazi significativi sia sul versante della tutela, che della fruizione; insomma abbiamo aperto terreni importantissimi di collaborazione. Qui sta l’opportunità ma anche il rischio. Per anni abbiamo girato intorno all’articolo 150 del 112 “trasferimento delle gestioni”, ma alla fine non è successo niente. L’esperienza della Toscana più rilevante, nel settore dell’archeologia, è ancora in un regime di concessione pre- 112.

Vedo una possibile contraddizione nell’articolo sulle forme di gestione. Il 115 fissa dei principi generali, per cui la gestione diretta si fa solo a determinate condizioni di professionalità, risorse, ecc. Poi, però, specifica che nei casi in cui gli enti siano così piccoli da non essere in grado di generare forme di affidamento all’esterno, si torna alla gestione diretta. Il rischio quindi è che molti piccoli soggetti restino alla gestione diretta e con strumenti inadeguati per farla.

Visto che la strumentazione con cui daremo attuazione a queste previsioni del Codice non è definita,  potrebbe essere utile se riuscissimo a concentrarci su progetti pilota, che possano aiutarci a fare delle sperimentazioni e ad individuare i percorsi giusti. Noi stiamo lavorando con il Ministero alla fondazione del Museo delle Navi di Pisa, per capire se riusciremo a cambiare il sistema di gestione passando dalla concessione a forme diverse. Altri esperimenti si potranno fare a livello nazionale.

Il problema si è sempre posto in termini di contrapposizione: le Regioni vogliono, pretendono e con questo approccio non si va da nessuna parte. Invece bisogna lavorare insieme con l’obiettivo comune di determinare migliori condizioni di tutela e di valorizzazione del patrimonio. La condizione è che il decentramento porti una migliore organizzazione, una migliore efficienza. Tutela e valorizzazione si raggiungono solo se al progetto di decentramento ci si lavora in due. 

DELLI QUADRI

Presidente, Le chiederei di trarre le conclusioni 

MACCANICO

Mi pare che questo incontro sia stato particolarmente felice per gli interventi di tutti i relatori, che io ringrazio. Abbiamo trattato un tema molto importante, la complessità che il nuovo Codice affronta. E’ una materia sulla quale occorre riflettere e occorre monitorare dal 1 maggio, data di entrata in vigore, le attuazioni. Abbiamo ascoltato molte novità positive e molti punti critici, specie quello della interconnessione tra il Codice e la riorganizzazione dell’amministrazione.

Credo che Civita abbia fatto bene ad avviare questo dibattito e possiamo dire che su queste tematiche la nostra associazione intende avere una posizione propositiva e di collaborazione. La delega, infatti, è aperta ancora per due anni e quindi la possibilità di sperimentare e migliorare c’è. Pertanto bisogna cercare di fare, ciascuno nell’ambito delle proprie competenze, il proprio meglio per questo fine.

