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1. PRIUS INSTITÙERE, DEINDE ÀGERE
2
. 

Soffermandosi a riflettere sui principali cambiamenti che negli ultimi anni hanno 

caratterizzato l’assetto della tutela e della valorizzazione del  patrimonio culturale 

si evince come la ricerca dell’efficienza nell’azione amministrativa, mediante la 

semplificazione delle regole e delle procedure, abbia rappresentato un tassello 

rilevante per le riforme amministrative in ambito culturale. 

Tuttavia, le politiche di semplificazione, nel loro svolgimento concreto, hanno 

espresso, troppo spesso, una tendenza costante a snellire i procedimenti 

amministrativi attraverso interventi che si sono limitati ad incidere sui soli 

processi decisionali, senza condurre, contestualmente, ad una revisione delle 

strutture amministrative e dei loro collegamenti organizzativi
3
. La riflessione 

sull’organizzazione della pubblica amministrazione
4
 e sulla sua complessità, al 

                                                           
1
 Amministrare significa queste tre funzioni, organizzare, regolare, disporre» Così S. 

SPAVENTA, La politica della destra. Scritti e discorsi, raccolti da B. CROCE, Bari, 1910, 272. 
2
 In questi termini, G. BOTTINO, Amministrazione e funzione organizzatrice, Milano, 2008. 

3
 Così R. GAROFOLI, Semplificazione e liberalizzazione dell’attività amministrativa nel contesto 

del riformismo amministrativo italiano degli ultimi decenni, in www.giustizia-amministrativa.it, 

secondo il quale «il nesso tra semplificazione procedimentale e disegno complessivo di 

modernizzazione dell’amministrazione risulta con una certa evidenza se si considera il rischio 

che la semplificazione del procedimento amministrativo e taluni istituti attraverso il cui 

potenziamento si è inteso realizzarla rechi con sé una deprecabile deresponsabilizzazione 

dell’amministrazione e dei suoi agenti, e, per l’effetto, un abbattimento della capacità degli 

apparati pubblici di assolvere adeguatamente i propri compiti». 
4
 Sul tema la letteratura è vastissima. In particolare, si veda G. ZANOBINI, L'organizzazione 

amministrativa, Milano, 1949; C. FRANCHINI, L’organizzazione, in S. CASSESE (a cura di), 

Trattato di diritto amministrativo generale, Milano, 2003, 251ss.; ID., L’organizzazione 
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centro del Rapporto Giannini
5
, è passata in secondo piano

6
: non si considera, 

infatti, che la semplificazione dell’azione amministrativa dipende da una 

molteplicità di fattori che non investono soltanto le sequenze procedimentali su 

cui si tende invece ad operare (o in alcuni casi a perseverare). 

Ciò, da un lato, ha condotto ad un disallineamento tra norme organizzative e 

norme sostanziali
7
, dall’altro, ha impedito di risolvere uno dei mali più gravi e 

più antichi dell’amministrazione culturale ovvero la deplorevole ripetizione e 

duplicazione di competenze. 

In particolare, nelle pagine seguenti si intende condurre una riflessione sullo stato 

di salute delle soprintendenze alla luce dei recenti interventi di riforma volti a 

modificare l’impianto organizzativo di quest’ultime; il fine è sottolineare come 

un approccio al tema della semplificazione volto ad incidere su profili 

organizzativi possa condurre, indirettamente, ad una contestuale semplificazione 

procedimentale, in grado di ridurre gli oneri burocratici ed aumentare l’efficienza 

del servizio reso al cittadino. 

                                                                                                                                                                          
amministrativa, in M. P. CHITI, G. GRECO, Trattato di diritto amministrativo europeo, Milano, 

2007; B. G. MATTARELLA, Organizzazzione amministrativa (principi), in M. CLARICH, G. 

FONDERICO, Dizionario di diritto amministrativo, Milano, 2007, 468 ss; M. NIGRO, 

Amministrazione pubblica (organizzazione giuridica dell’), in Enciclopedia giuridica, Roma, 

1988, vol. II; A. PIOGGIA, Organizzazione amministrativa, in S. CASSESE (diretto da), 

Dizionario diritto pubblico, Milano, 2006, 4019 ss.; G. SCIULLO, L’organizzazione 

amministrativa. Principi, Torino, 2013. 
5
 Si fa riferimento al Rapporto sui principali problemi della Amministrazione dello Stato 

presentato alle Camere il 16 Novembre 1979 dall’allora Ministro della Funzione Pubblica 

Massimo Severo Giannini nel quale, a proposito della rilevanza del tema dell’organizzazione 

amministrativa, si chiariva che «questo Rapporto limita la propria attenzione ad alcuni solo dei 

problemi, i maggiori, delle amministrazioni dello Stato, e li prospetta tutti in chiave di 

organizzazione». Sul rapporto si veda, in particolare,  G. MELIS, Storia dell’amministrazione 

italiana 1861-1993, Bologna, 1996, 501 ss.. 
6
 A proposito della poca attenzione prestata dalla dottrina al tema dell’organizzazione si veda 

M. D’ALBERTI, Lezioni di diritto amministrativo, Torino, 2017, 67, il quale fa riferimento alla 

«problematica dell’organizzazione ammnistrativa» chiarendo che dal momento che «Il diritto 

amministrativo nasce e si sviluppa attorno alla problematica dell’attività amministrativa … La 

problematica dell’organizzazione amministrativa all’inizio resta dietro le quinte, essendo 

oggetto di analisi più della scienza dell’amministrazione che degli studi di diritto 

amministrativo».  
7
 In questi termini, si veda L. CASINI, Ereditare il futuro, Bologna, 2016, 166, che annovera tale 

tendenza nei vizi originari che affliggono il Ministero dei beni culturali.  
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Contestualmente, sarà opportuno riflettere se, aldilà delle logiche di 

semplificazione, l’introduzione del modello organizzativo della soprintendenza 

unica sia funzionale a rispondere alle necessità di salvaguardia del patrimonio 

culturale, con l’obiettivo di individuare le potenzialità e i limiti di un approccio 

olistico alle tematiche del territorio e della sua tutela. 

Risulta, pertanto, doveroso riflettere su quanto è stato fatto, esaminando la genesi 

delle nuove misure e il modo in cui queste incidono sul contesto precedente, e su 

quanto resta da fare, valutando la necessità di interventi correttivi, funzionali ad 

un assestamento e ad un eventuale miglior funzionamento del modello. 

 

 

2. ALLA RICERCA DI UNA CURA PER LE SOPRINTENDENZE. 

La necessità di un riordino e di un contestuale potenziamento del ruolo delle 

Soprintendenze trova origine nella sempre più sentita e attuale necessità di 

restituire efficienza ed efficacia all’azione di tutela del patrimonio culturale. Ed 

invero, quest’ultima risulta essere una  funzione amministrativa sempre più 

spesso percepita come un inutile appesantimento burocratico
8
, frutto 

dell’esercizio di un potere poliziesco e repressivo, che si frappone all’interesse 

del cittadino, e non, viceversa, come una risorsa e una garanzia per uno sviluppo 

sostenibile e controllato del Paese
9
.  

                                                           
8
 La necessità, da parte dell’amministrazione, di dover riacquistare credibilità è ben evidenziata 

da D. SORACE, Le riforme del funzionamento e delle procedure della pubblica amministrazione: 

il progetto e le condizioni per la sua realizzazione, in Le Regioni, 1995, 508. 
9
 In questi termini, si veda, ad esempio, la consultazione telematica sulle «100 procedure più 

complicate da semplificare» realizzata dall’Ufficio per la semplificazione amministrativa del 

Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio, in collaborazione con la 

Conferenza delle Regioni, l’ANCI e l’UPI, la quale evidenzia che tra le procedure più segnalate 

dai cittadini e dalle imprese come fonte e causa di lungaggini e di ritardo, vi sono proprio quelle 

relative al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica di competenza delle Soprintendenze. Le 

suddette criticità sono state, altresì, riscontrate nel rapporto Doing Business 2018 of the World 

Bank, in www.doingbusiness.org, il quale relativamente agli adempimenti necessari per ottenere 

un permesso di costruire colloca l’Italia, in una classifica di 190 Paesi, al 96° posto,  con un 

tempo medio richiesto di 227,5 giorni.  
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Ed invero, ogniqualvolta lo studioso, o il comune cittadino, ha modo di venire a 

contatto con gli uffici periferici del Ministero dei Beni Culturali
10

, si ha la 

sensazione di trovarsi di fronte a organismi «stanchi e sfibrati»
11

, inevitabile 

conseguenza di politiche che nel corso degli anni hanno trascurato la quantità e la 

qualità degli organici, lasciando andare in pensione dirigenti e funzionari, senza 

garantire un adeguato e fisiologico processo di turn over che assicurasse un 

corretto funzionamento delle Soprintendenze
 12

. Questa tendenza ha condotto da 

                                                           
10

 Elemento che contraddistingue il modello ministeriale italiano, distinguendolo da quello 

Napoleonico, è il collegamento centro-periferia. In Francia si è concepito un modello che in 

periferia prevede la presenza del governo nella sua collegialità. Questo in Italia si è tentato di 

farlo, ma non è stato realizzato e in gran parte dei casi i Ministeri sono dotati di una propria 

struttura periferica e sono responsabili essi stessi di quella amministrazione senza che 

quest’ultima debba, quindi, sottostare a una decisione collegiale del governo in periferia. Un 

tentativo di riforma del suddetto modello è stato tentato dall’art. 8 della legge 124/2015 

rubricato «Riorganizzazione dell’amministrazione dello Stato»  che alla lettera e del comma 1 

dell’articolo 8, prevedeva la «confluenza nell’Ufficio territoriale dello Stato di tutti gli uffici 

periferici delle amministrazioni civili dello Stato... individuazione della dipendenza funzionale 

del prefetto in relazione alle competenze esercitate... attribuzione al prefetto della responsabilità 

dell’erogazione dei servizi ai cittadini, nonché di funzioni di direzione e coordinamento dei 

dirigenti degli uffici facenti parte dell’Ufficio territoriale dello Stato, eventualmente prevedendo 

l’attribuzione allo stesso di poteri sostitutivi». La suddetta disposizione non ha tuttavia trovato 

applicazione dal momento che il governo non ha adottato il decreto legislativo attuativo della 

legga delega entro i termini stabiliti. 

Sulla struttura del Ministero dei beni culturali, ed in particolare sulle sue strutture periferiche, si 

veda G. SPADOLINI, Una politica per i beni culturali. Discorsi alla Camera e al Senato della 

Repubblica per la conversione del decreto istitutivo del Ministero, Firenze, 1975; ID., Beni 

culturali. Diario interventi leggi, Firenze, 1976; ID., Ministero per i beni culturali e ambientali, 

I beni culturali dall’istituzione del Ministero ai decreti delegati, Roma, 1976; G. DI 

GIANGIROLAMO, L'evoluzione delle politiche culturali in Italia tra centro e periferia con uno 

sguardo alla Francia (1959-1975), Università di Bologna, tesi di dottorato di ricerca in Storia 

contemporanea, ciclo XXVII, Bologna, 2015.; G. PASTORI, Il ministero per i Beni e le Attività 

culturali: il ruolo e la struttura centrale; E. BRUTI LIBERATI, Il ministero fuori dal ministero; L. 

BOBBIO, Lo Stato e i Beni culturali: due innovazioni in periferia; G. 

PITRUZZELLA, L'organizzazione periferica del ministero e gli attori istituzionali locali, 

in L'istituzione del ministero per i Beni e le Attività culturali nel quadro delle riforme 

amministrative, in Aedon, 1999, 1; I. BRUNO, La nascita del Ministero per i Beni culturali e 

ambientali. Il dibattito sulla tutela, Milano, 2011. 
11

 In questi termini,  C. PAVOLINI, Eredità storica e democrazie. In cerca di un politica peri beni 

culturali, Roma, 2017. 
12

 Le difficoltà che contraddistinguono il lavoro delle Soprintendenze sono ben evidenziate dal 

Rapporto sullo stato delle politiche del paesaggio del Ministero dei Beni e delle Attività 

Culturali e del Turismo, Osservatorio Nazionale per la qualità del paesaggio, Ottobre 2017 nel 

quale si evidenzia che «I pareri resi dalle Soprintendenze nell’ambito dei procedimenti per il 
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un lato ad una riduzione del numero degli addetti alla tutela, i quali, il più delle 

volte, risultano privi dei mezzi necessari per assolvere i propri compiti e 

dall’altro ad un conseguente e progressivo svuotamento della funzione tecnico-

scientifica, aspetto centrale ed imprescindibile dell’azione di salvaguardia
13

. 

In quest’ottica, si assiste, sempre più frequentemente, alla perdita da parte del 

funzionario, anche per ragioni di tipo generazionale, della capacità di fare un 

corretto, e talvolta legittimo, uso del potere amministrativo ogniqualvolta 

quest’ultimo richieda l’esercizio della c.d. discrezionalità tecnica
14

. In 

particolare, vi è un approccio diffuso al tema della tutela che, differenziandosi da 

quanto accadeva in passato, non risulta più calibrato su un corretto senso ed 

un’adeguata educazione all’esercizio del potere amministrativo alla luce del 

principio di proporzionalità.  Ciò ha condotto a decisioni che tendono ad andare 

verso gli estremi o attraverso un abdicazione totale del potere, con il conseguente 

operare del meccanismo del silenzio assenso, o mediante l’adozione di 

provvedimenti inadeguati, inidonei e non necessari al caso concreto, con la 

conseguenza di privare il cittadino di qualsivoglia capacità di comprensione e 

prevedibilità di quella che potrà essere la futura decisione dell’amministrazione
15

. 

                                                                                                                                                                          
rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, secondo il rilevamento MiBACT dell’ultimo triennio, 

sono mediamente circa 130.000 l’anno … un corpo di tecnici già insufficiente il cui numero 

peraltro è in continuo e progressivo decremento stante l’emorragia dei pensionamenti non 

compensati da un adeguato turn-over (basti ricordare che circa il 40% degli architetti in servizio 

supera il sessantesimo anno di età; ciò a fronte di una carenza di 132 unità rispetto alle dotazioni 

organiche previste)». 
13

 Sul punto si veda G. MELIS, Storia dell’amministrazione italiana (1861- 1993), Milano, 1996 

il quale, con particolare riferimento al corpo del genio civile, sottolinea come i concorsi per le 

carriere pubbliche abbiano, nel corso degli anni, discriminato i saperi tecnici. In questa 

direzione si è proceduto a selezionare bravi legisti tuttavia mortificando le carriere tecniche. 
14

 In particolare, sul punto si veda G. SEVERINI, Tutela del patrimonio culturale, discrezionalità 

tecnica e principio di proporzionalità, in www.aedon.it, n.3 /2016; L. DI GIOVANNI, Valutazione 

tecnica e potere discrezionale nella tutela del paesaggi, in Giornale di diritto amministrativo, n. 

1/2016, 47 ss. 
15

 Questa tendenza è riscontrabile, ad esempio, nella vicenda che ha visto coinvolta la 

soprintendenza di Roma nei lavori della conferenza dei servizi indetta per la realizzazione dello 

stadio della A.S. Roma. In tale circostanza, infatti, la Soprintendenza Archeologia, Belle Arti e 

Paesaggio per il Comune di Roma, con nota prot. n. 3051 del 15.02.2017 ha comunicato l’avvio 

del procedimento di dichiarazione di interesse culturale e di prescrizione di misure di tutela 

indiretta relativa alla porzione dell’immobile denominato Ippodromo di Tor di Valle ed all’area 

ad esso circostante al termine del quale ha espresso «motivato dissenso alla realizzazione 



6 

 

Come ovvia conseguenza, non solo vi è stato un aumento esponenziale del 

contenzioso innanzi al giudice amministrativo, ma si è anche catalizzata una 

diffusa ostilità nei confronti dell’istituzione Soprintendenza in sé
16

, che l’ha resa, 

agli occhi del cittadino un potere incomprensibile, lontano, nemico e capace solo 

di bloccare ogni iniziativa.   

Chi giudica preoccupanti simili sviluppi ha però anche il dovere di indicare quali 

siano le possibili vie d’uscita dal momento che appare perlomeno riduttivo 

ritenere che il problema delle suddette patologie vada rintracciato in modo 

esclusivo in una mancanza di fondi e di personale. Ed invero, seppur tali elementi 

rappresentino un aspetto fondamentale e decisivo, non è più sufficiente limitarsi 

alle pur indispensabili richieste di maggiori risorse, dopo anni di soli drammatici 

tagli lineari, e di personale tecnico-scientifico, mediante l’iniezione di nuove 

energie, con nuove competenze e sensibilità a fronte di un ormai ridottissimo 

numero di personale, perlopiù anziano e sempre meno motivato.  

Tali esigenze, seppur necessarie, rischiano, infatti, di non affrontare alla radice il 

compito che oggigiorno la tutela del patrimonio culturale riveste nella società e il 

ruolo che le soprintendenze sono chiamate a svolgere in questo ambito. Si ritiene, 

                                                                                                                                                                          
dell’intervento non ravvisando condizioni per la sua ammissibilità nel sito proposto». A 

sostegno di tale decisione il diniego è stato motivato specificando che «le nuove piantagioni» 

previste dal progetto «possono avere un’incidenza negativa in un’area sede di nidificazione e 

riproduzione di specie di uccelli, rettili e anfibi…». In questo caso, a giudizio di chi scrive, 

sarebbe venuta meno quella necessaria attività di bilanciamento degli interessi coinvolti 

considerato anche il fatto che la diffusione degli anfibi  in quelle zone è ascrivibile ad una 

situazione di degrado che ha ingenerato il sorgere di un contesto paludoso.  
16

 La diffusa ostilità nei confronti degli uffici periferici del Ministero è altresì alimentata da 

plurime dichiarazioni di leader di partiti nazionali. Ad esempio, l’On. M. Salvini nella puntata 

del programma televisivo «Porta a Porta» del 16 novembre 2016 dichiarava che «Ci sono alcuni 

organismi statali che vanno rivisti, e io aggiungo qualcosa di più, cancellati: soprintendenze e 

prefetture. Ufficio complicazioni cose semplici! Soprintendenze e prefetture […] Se lo Stato 

vuole dimagrire, vuole snellire, vuole esser più veloce, vuole semplificare, inizi a cancellare 

qualcosa». Tale dichiarazione fu sostanzialmente condivisa dall’On. M. E. Boschi che, nella 

stessa circostanza, replicò sostenendo che «Abbiamo fatto una riforma della pubblica 

amministrazione per ridurre le complicazioni sul territorio. […] Va benissimo darsi altre sfide, 

io sono d’accordo diminuiamo le soprintendenze, lo sta facendo il ministro Franceschini. 

Aboliamole, d’accordo». In senso analogo, anche M. RENZI, Stilnovo, Milano, 2012, il quale sul 

punto scrive che «sovrintendente è una delle parole più brutte di tutto il vocabolario della 

burocrazia. È una di quelle parole che suonano grigie. Stritola entusiasmo e fantasia fin dalla 

terza sillaba. Sovrintendente de che?». 
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infatti, che temi oggettivamente complessi, come quello in esame, necessitino di 

un processo di profonda innovazione che sia in grado di fornire nuove risposte 

sul piano del diritto amministrativo senza il quale, anche in presenza di 

auspicabili maggiori risorse, non saremmo in grado di risolvere i reali problemi
17

.  

In tal senso, i rimedi  che sono stati proposti per far fronte a questo stato di cose 

sono stati di diversa natura. In particolare, anche per quanto concerne l’ambito 

delle soprintendenze, gli obiettivi di semplificazione sono stati, in parte, mirati a 

ridurre al minimo l’intervento dello Stato ritenendo come una priorità non quella 

di migliorare le procedure, quanto, viceversa, quella di sopprimerle 
18

.  

Al contempo, secondo un altro approccio, il legislatore, spinto dal perseguimento 

di una logica di risultato
19

, ha introdotto l’istituto del silenzio assenso all’interno 

                                                           
17

 In questi termini si veda R. FRANCOVICH, Politiche per i beni culturali fra conservazione e 

innovazione, Workshop di archeologia classica, 1, 199, il quale evidenzia come «la tutela non è 

l’esercizio di un’azione asettica e oggettiva, ma l’opzione operata sulla base di scelte che 

cambiano nel tempo e nella qualità della formazione di chi la esercita; … è ovvio che più 

soggetti, più sensibilità e “saperi” nuovi saranno inclusi nei processi decisionali, maggiori 

prospettive esisteranno per chi intende contribuire alla soluzione dei problemi della salvaguardia 

e della valorizzazione del patrimonio». 
18

 Nel 2014 il c.d. decreto Sblocca Italia, nell’ambito di un corposo progetto di politiche di 

semplificazione condotte nella XVII legislatura dal Governo Renzi, ha previsto l’adozione di un 

successivo regolamento con il preciso obiettivo di procedere ad un’opera di liberalizzazione 

della materia delle autorizzazioni paesaggistiche mediante una puntuale individuazione degli 

interventi «paesaggisticamente irrilevanti o di lieve entità non soggetti ad autorizzazione 

paesaggistica», ai sensi dell’art. 149 del d. lgs. n. 42 del 2004, e di quelli «di lieve entità» già in 

parte indicati dal regolamento di cui al d. P.R. n. n. 139 del 2010, adottato ai sensi dell'articolo 

146, comma 9 del Codice e che, in ragione della loro lieve entità, sono sottoposti al regime 

dell’autorizzazione paesaggistica semplificata. Con riferimento alla prima categoria di attività la 

norma delega il Governo a svolgere due compiti paralleli e connessi: da un lato esplicitare, per 

quanto possibile, gli interventi non assoggettati ad autorizzazione paesaggistica già ricavabili, 

secondo il criterio dell’irrilevanza paesaggistica, da una lettura logico-sistematica del combinato 

disposto degli articoli 146 e 149 del Codice; dall’altro lato, operare un’ulteriore semplificazione, 

individuando anche altre fattispecie libere. Pertanto, nell’allegato A sono individuate le 

tipologie di interventi che sono ritenuti non incidenti in modo significativo sulla forma del 

territorio e pertanto del tutto liberalizzati.  
19

 R. FERRARA, Procedimento amministrativo, semplificazione e realizzazione del risultato: 

dalla «libertà dall’amministrazione» alla libertà dell’amministrazione, cit., 103, «L’ansia di 

provvedere può fondare più di un percorso e legittimare più di una soluzione, in vista 

dell’obiettivo finale rappresentato o dal provvedimento emanato secondo la regola operativa 

della massima celerità, quasi a prescindere dal suo contenuto concreto». In questi termini si 

veda, altresì, E. CASETTA, La difficoltà di semplificare, in Diritto amministrativo, 1998, 335 ss; 

M. OCCHENA, L’incidenza della semplificazione sul potere e sul procedimento amministrativo: 
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del procedimento di rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, mediante un 

approccio riduzionistico al tema della semplificazione, in forza del quale il 

legislatore si prefigge di semplificare l’azione amministrativa, introducendo un 

rimedio al comportamento inerte della pubblica amministrazione
20

. 

Tuttavia, si ritiene che ricorrere all’istituto del silenzio assenso sia, in senso lato e 

soprattutto in questo contesto, un meccanismo che non risolva, ed allo stesso 

tempo eluda, i veri problemi strutturali delle amministrazioni, molto spesso non 

in grado, per molteplici ragioni, di adempiere in modo adeguato ed efficiente alle 

funzioni ad esse attribuite
21

. 

Infine, si è fortunatamente colto come un intervento di semplificazione 

amministrava ed il conseguente buon funzionamento di una soprintendenza 

dovesse imprescindibilmente passare anche da una misura che incidesse sui 

caratteri organizzativi della struttura. Ed invero, come evidenziato in precedenza, 

si ritiene che una delle principali cause di disfunzioni che affliggono i 

                                                                                                                                                                          
riflessioni anche alla luce della nuova disciplina del commercio, in Diritto e società, 1998, 475 

ss. 
20

 L’art. 25 del d.l. n. 133 del 2014 – convertito in l. n. 164 del 2014 e noto come decreto 

“Sblocca Italia” – è intervenuto sull’art. 146 del Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. 

n. 42 del 2004), nella parte concernente il ruolo delle Soprintendenze nel procedimento 

autorizzatorio. Così G. MARI, Le incertezze irrisolte in tema di autorizzazione paesaggistica, in 

Rivista giuridica dell’edilizia, 2014. 
21

 Sul punto si veda P. CARPENTIERI, Semplificazione e tutela, in www.aedon.it n. 3/2016, il 

quale definisce l’istituto come una pretesa fallimentare di voler introdurre «una formula 

magica» di carattere procedurale.  In senso critico, si veda altresì, P. MARZARO, Silenzio 

assenso tra Amministrazioni; dimensioni e contenuti di una nuova figura di coordinamento 

'orizzontale' all'interno della 'nuova amministrazione' disegnata dal Consiglio di Stato, 

in Federalismi.it; M. BOMBARDELLI, Il silenzio assenso tra amministrazioni e il rischio di 

eccesso di velocità nelle accelerazioni procedimentali, in Urbanistica e appalti, 2016, 7, 758 ss. 

Analogamente, in senso fortemente critico, si veda l’appello di G. AZZARITI; L. CARLASSARE; 

A. LUCARELLI; P. MADDALENA G.  NEPPI MODONA; A. PACE; S. SETTIS; G. ZAGREBELSKY nel 

quale, rivolgendosi al Presidente della Repubblica, chiedono «di voler accertare se le Deleghe al 

Governo in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche approvate dal Senato 

della Repubblica lo scorso 4 agosto, e ora sottoposte alla Sua firma, non contengano indicazioni 

che palesemente vengono meno proprio al precetto di quel lungimirante articolo 9 (“ La 

Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica. Tutela il 

paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione”).Ci riferiamo in particolare a due 

punti. Il primo è quello che inserisce stabilmente nel nostro ordinamento il principio del 

cosiddetto “silenzio assenso” tra amministrazioni pubbliche (articolo 2, comma 1, lettere g e n; 

art. 3, comma 2)». 
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procedimenti amministrativi, aumentandone la farraginosità e complicazione, 

consista proprio nella eccessiva frammentazione delle strutture organizzative, in 

molti casi caratterizzate da una patologica parcellizzazione delle funzioni e 

conseguente netta separazione tra i compiti e le attività dei diversi uffici. Ciò ha 

comportato gravi inconvenienti sul piano dell’efficienza dell’azione 

ammnistrativa, ritardando l’emanazione dei provvedimenti richiesti. 

Infatti, una volta che si è intervenuti innanzitutto sulle strutture amministrative, 

l’organizzazione incanala l’attività accompagnandola in tutto il suo corso, 

costituendone una «guida immanente»
22

. 

 

 

3. VERSO UNA TUTELA OLISTICA DEL PATRIMONIO CULTURALE. 

Sulla base di tali premesse, il Ministro dei Beni culturali e del turismo, è 

intervenuto, con d. m. n. 59 dell’ 11 marzo 2016, istituendo la Soprintendenza 

Archeologia, belle arti e paesaggio
23

, quale risultato dell’operazione di fusione e 

accorpamento, su tutto il territorio nazionale, della Soprintendenza Archeologia e 

della Soprintendenza Belle arti e paesaggio
24

, portando a compimento un 

accidentato percorso di riforma
25

 volto a superare un approccio settoriale alla 

tutela del patrimonio culturale
26

.  

                                                           
22

 M. NIGRO, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, 1966, 

119. 
23

 Si veda G. SCIULLO, Direzione generale ”unica” e soprintendenze ”uniche”, in Aedon, 

1/2016. 
24

 L’idea di una Soprintendenza unica era stata già teorizzata durante il periodo fascista, ma il 

progetto fallì a causa della ferrea opposizione del Ministro Bottai il quale nel 1939 sostenne che 

«L’attuale ordinamento delle Soprintendenze alle antichità e all’arte non rispondeva più alle 

esigenze sempre crescenti della tutela archeologica, monumentale e artistica; un riordinamento 

degli uffici che meglio rispondesse agli scopi della tutela del nostro patrimonio artistico era 

sollecitato da ogni parte, dagli scienziati più illustri ai modesti studiosi (…) il principio 

fondamentale del riordinamento è stato quello di dare, fin dove è stato possibile, ad ogni tipo di 

Soprintendenza un’unica competenza in materia … un ufficio amministrativo qualsiasi, in cui la 

valutazione personale, la preparazione culturale singola, la conoscenza tecnica specifica hanno 

la massima importanza ed esigono d’essere riconosciute in una corrispondente divisione 

amministrativa».  
25

 In ordine alle criticità riscontrate nelle modalità con cui la riforma è stata approvata si veda 

W. TOCCI, La Grande Soprintendenza di Roma, Note per un nuovo progetto di governo dei beni 

culturali della Capitale, il quale denuncia che «Si è utilizzato illegittimamente lo strumento del 
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Nello specifico, l’iter legislativo che ha condotto progressivamente alla 

costituzione di una soprintendenza c. d. unica
27

 trova origine nel D. P. C. M. n. 

                                                                                                                                                                          
decreto ministeriale (DM) invece del decreto del Presidente del Consiglio (DPCM), obbligatorio 

nei casi di ristrutturazione degli uffici pubblici, solo perché il secondo avrebbe comportato un 

esame parlamentare del testo».  
26

 Il tema delle soprintendenze uniche rappresenta un leitmotiv che perdura da circa 40 anni. 

Infatti, già nel 1939 M. GRISOLIA,  Il riordinamento delle soprintendenze all’arte e all’antichità 

(1939), in V. CAZZATO (a cura di), Istituzioni e politiche culturali in Italia negli anni Trenta, 

Roma , 2001, 267, il quale evidenziava la necessità «che ciascuna soprintendenza disponesse  di 

personale specializzato per ogni settore della propria competenza; che l’accentramento 

periferico non fosse accompagnato da larghe circoscrizioni territoriali». Successivamente, negli 

anni settanta A. CARANDINI, Archeologia e cultura materiale, Bari, 1979, denunciò come 

fossero «le archeologie di più recente fondazione a soffrire in maggior misura dell'attuale 

assetto scompaginato dell'amministrazione dei "beni culturali". Secondo le disposizioni vigenti, 

qualora si scavi in un edifico post-classico, lo scavo spetta alla Soprintendenza alle “antichità”, 

le strutture rinvenute a quella ai “monumenti'” e gli oggetti mobili raccolti a quella alle 

“gallerie”. È una follia! …  Questa è una delle ragioni per cui molti invidiano la legge che si è 

data la Regione Sicilia che prevede un'unica struttura territoriale, articolata in più settori di 

lavoro .... In questo caso l'archeologia non è che una parte di uno stesso organismo; quindi il 

taglio diacronico di questo settore (dalla preistoria all'industrialismo) appare perfettamente 

funzionale». Analogamente,  C. PAVOLINI, Per una soprintendenza unica ,in  Ostraka, V. 2, 

1996, 377 ss, sostenne che «In molti casi (forse la maggior parte) strategie di tutela divergenti, 

che non tengono alcun conto le une delle altre, per un riflesso di chiusura disciplinare, per 

gelosie o calcoli d'ufficio, o perché, semplicemente, non ci si pone il problema: con la 

conseguenza che interventi isolati, magari utili alla salvaguardia di una singola parte del 

monumento, possono risultare nocivi ad altri settori di esso, o possono rendere inutili operazioni 

diverse programmate da altri uffici periferici dello stesso Ministero, o, infine, esserne 

vanificati". Più recentemente D. MANACORDA, L’Italia agli italiani. Istruzioni e ostruzioni per 

il patrimonio culturale, Bari, 2014, ribadisce che «il territorio da tutelare è per definizione 

unitario … sul tema della Soprintendenza unica si misura davvero la capacità di uno Stato (e di 

un Parlamento) di esprimere cultura nella organizzazione delle forme che esso dà alla sua 

amministrazione». 
27

 Il termine «Unica» è stato oggetto di critiche anche da parte di coloro si sono dichiarati in più 

occasioni favorevoli alla riforma delle soprintendenze. In particolare si veda G. VOLPE, La 

riforma delle Soprintendenze c.d. olistiche: storia di un'idea, in www.giulianovolpe.it, il quale 

sul punto precisa come la suddetta denominazione sia «per più versi inadeguata e 

insoddisfacente, anche perché conserva, perdi più parzialmente e con il ricorso a definizioni 

d’antan, un retaggio disciplinare, personalmente avrei preferito  una denominazione più secca e 

omnicomprensiva: “Soprintendenza ai Beni culturali e paesaggistici” o meglio “Soprintendenza 

al Patrimonio culturale, in modo da aderire, anche nel nome, a una visione unitaria, organica, 

olistica del patrimonio». Nello specifico, sulla esperienza della soprintendenza unica siciliana in 

vigore già a partire dal 1980 si veda E. GIANNITRAPANI, F. VABRUZZI, Archeologia pubblica al 

tempo della crisi. Appunti per un’archeologia politica in Sicilia, in  M.C. PARELLO, M. S, 

RIZZO, Archeologia pubblica al tempo della crisi, Atti delle Giornate gregoriane, VII Edizione 

(29-30 novembre 2013), Bari, 2014, 49 ss. 
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171 del 29 agosto 2014
28

, il quale, traendo spunto dai lavori svolti dalla 

Commissione D’Alberti
29

, previde, tra l’altro,  l’accorpamento degli uffici 

territoriali in due distinte categorie: da un lato le Soprintendenze Archeologia e 

dall’altro le Soprintendenze Belle Arti e Paesaggio, unificando in un unico 

organismo le precedenti Soprintendenze ai Beni storico-artistici e quelle ai Beni 

architettonici, ma, tuttavia non includendo in quest’ultime quelle ai Beni 

archeologici, che rimasero così autonome
30

.  

In seguito, tra la fine di gennaio e l’aprile del 2016, sono stati varati una serie di 

provvedimenti che innovando il precedente intervento hanno condotto alla 

soluzione di creare un ufficio unico per tutte le pratiche di tutela destinate a 

incidere su uno stesso territorio, con l’intento di riuscire a razionalizzare e meglio 

coordinare l’azione dell'amministrazione periferica di tutela del patrimonio 

culturale
31

.  

Il dato prevalente è costituito, quindi, da una semplificazione organizzativa cui 

corrisponde non la caducazione, ma una concentrazione delle funzioni in un 

unica struttura come conseguenza di una riforma organizzativa. 

Dall’analisi delle suddette disposizioni, si evince come si sia inteso porre in 

essere una riforma delle Soprintendenze volta a superare il precedente assetto di 

                                                           
28

 Il regolamento, anche noto come «prima riforma Franceschini», è stato pubblicato in Gazzetta 

Ufficiale (n. 274) il 25 novembre 2014 per poi entrare in vigore, a seguito del periodo di vacatio 

legis, il successivo 10 dicembre. 
29

 Si fa riferimento alla «Commissione per il rilancio dei beni culturali e del turismo e per la 

riforma del Ministero in base alla disciplina sulla revisione della spesa» presieduta dal Prof. M. 

D’ALBERTI. 
30

 Questa prima soluzione è stata fortemente criticata. In primo luogo, si veda C. PAVOLINI, 

Eredità storica e democrazie. In cerca di un politica peri beni culturali, cit., 22, il quale sul 

punto afferma che «una tutela territoriale olistica, o lo è fino in fondo e in tutto e per tutto (lo 

dice la stessa radice greca del termine), o non è In una nazione come l’Italia, poi, nella quale le 

presenze antiche hanno la rilevanza e la capillare distribuzione che tutti conosciamo, aver 

pensato di tener fuori le Soprintendenze archeologiche da una futura struttura unificata della 

tutela territoriale significa aver progettato un’assurdità, che non sarebbe servita agli addetti ai 

lavori, né avrebbe alleviato le difficoltà quotidiane dei cittadini, ma si sarebbe risolta in una 

misura controproducente rispetto all’obiettivo dichiarato».     
31

 Quanto al loro funzionamento le «nuove» soprintendenze vengono articolate dai decreti del 

23 gennaio in almeno sette aree funzionali, riguardanti rispettivamente l’organizzazione, il 

patrimonio archeologico, quello storico artistico, quello architettonico, quello 

demoetnoantropologico, il paesaggio, l’educazione e la ricerca. 
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stampo otto-novecentesco, incentrato su modello rigidamente settoriale 

contraddistinto da una separazione disciplinare tra beni archeologici, beni 

architettonici e beni artistici in forza di una nuova visione olistica che garantisca 

un approccio multidisciplinare all’intero complesso del patrimonio culturale
32

. 

Ed invero, questa esigenza deriva dalla volontà di apportare un radicale 

cambiamento al sistema di tutela del patrimonio culturale mediante 

l’introduzione di una nuova formula organizzativa adeguata a garantire un nuovo 

approccio al tema della tutela
33

. 

Ciò, risulta, infatti coerente con una legislazione, che ad esempio in ambito 

paesaggistico, nei suoi svolgimenti concreti ha espresso una costante tendenza ad 

allargare l'oggetto della tutela. In questa direzione, l’idea cardine che si è 

affermata, ed attorno alla quale ruota il superamento della tradizionale idea di 

paesaggio, è quella che attribuisce rilevanza paesaggistica a tutto il territorio, 

secondo un concetto che tiene conto «sia dei paesaggi che possono essere 

considerati eccezionali, sia dei paesaggi della vita quotidiana, sia dei paesaggi 

degradati»
34

. Emerge, quindi, una disciplina complessiva che aspira ad una 

integrazione tra profili paesaggistici e profili territoriali, evidenziando 

l’evoluzione di un sistema, in un primo momento giuridicamente connotato in 

modo frazionato, che è andato nella direzione di recuperare una dimensione 

unitaria. Si coglie la volontà di ricomporre in modo organico aspetti paesaggistici 

                                                           
32

 Così A. CARANDINI, La forza del contesto, Roma, 2017, 50, il quale precisa che «“Olistico” 

viene dal greco holon, che significa “intero”. Un animale maschio castrato per ragioni di 

addomesticamento o di lavoro non è più completo, intero, ha perduto solamente un organo, ma 

la natura lo ha fatto di parti distinte e interrelate, tutte ugualmente necessarie alla vita e alla sua 

riproduzione. Anche i contesti storici sono interrelati e interi nel rapporto con la natura, nella 

durata, nella diffusione e nella qualità sociale».  
33

 In questi termini si veda D. MANACORDA, Risposta di Daniele Manacorda all'intervento di 

Guzzo a proposito della visione olistica della tutela, in www.patrimoniosos.it, il quale delinea i 

tratti che dovrebbero connotare l’amministrazione dedita alla tutela, ossia «un organo operativo 

all’interno del quale siano rappresentati tutti i saperi, tecnici e scientifici, relativi e necessari al 

fare tutela, in specie sotto un’angolazione territoriale e paesaggistica ... innovare nella tutela 

significa innanzitutto ribaltare una visione che osserva i monumenti, le opere d’arte al loro 

interno, e le stratificazioni al di sotto, le une separate dalle altre sullo sfondo di una tappezzeria 

che chiamiamo territorio». 
34

 Sulla nozione di paesaggio si veda in particolare P. CARPENTIERI, La nozione giuridica di 

paesaggio, in Rivista trimestrale diritto pubblico, 2004, 405 ss. 
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con aspetti di altro genere, al fine di passare da una politica settoriale e passiva a 

una politica integrata, intersettoriale, attiva e partecipata. In questo senso, una 

eccessiva suddivisione delle competenze, oltre a comportare  In questo senso, 

una eccessiva suddivisione delle competenze oltre a comportare delle inevitabili 

difficoltà mancando un interlocutore unico o almeno principale a cui far 

riferimento, non aiuta, ma anzi ostacola la tendenza volta ad una gestione globale 

ed uniforme del territorio. 

A tal fine, un’idea di tutela incentrata su una visione olistica del territorio, volta a 

governare la complessità mediante un accorpamento dei diversi campi di 

specializzazioni, appare una soluzione che, sotto un profilo metodologico e 

amministrativo, ben si presta ad esprimere il carattere di indivisibilità del 

patrimonio e la conseguente esigenza di una sua tutela unitaria, in grado di 

evitare le irrazionali e frequentissime situazioni in cui le competenze su un 

medesimo bene risultavano frazionate tra almeno due uffici di tutela dello 

Stato
35

. 

In quest’ottica, al fine di  identificare la giusta prospettiva da cui studiare il 

fenomeno, appare coerente con le suddette esigenze adottare un approccio 

metodologico e organizzativo capace di favorire ed incentivare un modus 

operandi interdisciplinare che permetta di cogliere in modo sistemico le singole 

peculiarità che contraddistinguono le complesse realtà 
36

, nelle quali le 

amministrazioni sono chiamate ad agire. 

                                                           
35

 Tali criticità sono evidenziate da C. PAVOLINI, Eredità storica e democrazie. In cerca di un 

politica peri beni culturali, cit., 17, il quale sottolinea «l’irrazionalità delle situazioni, 

frequentissime, in cui le competenze su uno stesso monumento erano spezzate fra almeno due 

uffici di tutela dello Stato: tanto per fare un esempio, un complesso paleocristiano con chiesa e 

battistero, se fondato su strutture romane preesistenti, era sottoposto alle cure di due 

Soprintendenze, quella archeologica (riguardo agli scavi e alla conservazione dei resti speciali) 

e quella architettonica (riguardo alle emergenze del sopraterra). E poiché ogni ufficio aveva 

risorse e tempi di finanziamento diversi, e adottava magari strategie di intervento e modi di 

vedere differenti i danni che ne conseguivano – sul piano della comprensione storica e sul piano 

della conservazione –si possono facilmente immaginare».  
36

Sulla rilevanza del metodo interdisciplinare si veda G. GIORELLO, Transidisciplanierità: 

motivi storici e problemi attuali, in Conoscenza e complessità. Strategie e prospettive della 

scienza contemporanea, a cura di P. ALFERY e A. PILATI, Roma – Napoli, 1990, 67-87. 
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Si evince infatti che, in tal ambito, campi e discipline apparentemente diversi 

risultino collegati e tenuti insieme, dimostrando un articolato gioco di influenze 

reciproche, una volta abbandonate le forme di lettura della realtà semplificatrici e 

accettata, al contrario, la complessità intrinseca della realtà. In tale ottica 

iniziano, quindi, a cadere quegli steccati che radicalizzando gli specialismi, 

rendono poco comunicabili e assolutamente non comunicanti i differenti saperi.
37

  

Pertanto, l’interdisciplinarietà diventa una condizione necessaria per 

comprendere in modo semplice la complessità del reale, consentendoci di «non 

dimenticare la vista d’insieme di ciò che stiamo studiando anche quando per 

necessità ci muoviamo al livello delle sue parti costituenti»
38

. 

È tuttavia bene sottolineare come un metodo olistico non deve portare ad un 

approccio, che in forza di una nuova tutela di tipo unitario, comporti un 

annichilimento delle singole discipline. A tal fine, quindi, diviene doveroso 

stabilire che il nuovo modello organizzativo abbia la capacità di trasformare la 

diversità in unità, senza, tuttavia annullare le differenti competenze di ogni 

disciplina, in quanto la diversità dovrà essere comunque mantenuta e conservata, 

                                                           
37

 In questi termini, si veda G. BOCCHI, M. CERUTI, La sfida della complessità, cit, VIII ss, che 

sul rapporto tra complessità ed un approccio multidisciplinare sottolineano la  «necessità di una  

conoscenza transdisciplinare, capace di estrarre, assimilare e integrare le conoscenze ancora 

separate, compartimentate, frammentate. Ha bisogno di un pensiero complesso, capace di 

legare, di articolare le conoscenze, e non soltanto di giustapporle. Affinché i saperi umani siano 

all’altezza delle sfide cognitive poste da questi oggetti di studio, essi non possono che affrontarli 

con strategie interdisciplinari (le discipline collaborano e si connettono) e transdisciplinari. 

Scienze umani e sociali si accostano con sempre maggiore interesse ai modelli della complessità 

elaborati dalle scienze del vivente, dalle neuroscienze e dalla scienze fisico chimiche, perché vi 

trovano un punto di vista originale per guardare i problemi.. 
38

 Una caratteristica fondamentale della complessità è, infatti, «la natura multidimensionale del 

problema». Così, E. MORIN, il Complesso, ciò che è tessuto insieme. Intervista con Edgar 

Morin, in R. BENKIRANE, La teoria della complessità, Torino, 2007, 19. Il volume sottolinea 

la necessità di un approccio multidisciplinare al tema della complessità attraverso diciotto 

interviste mediante le quali l’autore attinge al contributo conoscitivo di «fisici dell’informazione 

e della turbolenza, matematici del caos, e della probabilità, biologi dell’emergenza, 

neodarwinisti e antidarwinisti, un linguista che si occupa dei temi dell’intelligenza artificiale, un 

chimico che si occupa di sistemi lontani dall’equilibrio, informatici che si rivolgono alla 

biologia generale, un astrofisico autore allo stesso tempo di un libro sul tutto e di uno sul vuoto, 

un suo collega che evoca un modello di universo sconcertante, conosciuto come inflazione 

caotica».   
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o meglio sviluppata nella e tramite l’unità sistemica che essa stessa crea e 

sviluppa
39

. 

 

 

4. LUCI E OMBRE DEL NUOVO MODELLO. 

Giunti a questo punto, dopo che si sono analizzate le ragioni che hanno indotto il 

Governo ad intervenire sulla struttura organizzativa delle soprintendenze ed aver 

delineato i tratti caratterizzanti che contraddistinguono il nuovo modello, occorre 

valutare se quest’ultimo sia in grado di intercettare quelle esigenze di 

semplificazione che il provvedimento intendeva perseguire, monitorando se, al 

contempo, l’accorpamento possa condurre ad un potenziamento, e ad un miglior 

funzionamento, dell’azione di tutela
40

. 

In quest’ottica, al fine di condurre un giudizio complessivo sulla riforma 

intrapresa occorre distinguere tra un giudizio teorico che tenga conto, in termini 

astratti, delle capacità del modello di garantire i suddetti obiettivi ed uno pratico 

che consenta di cogliere se sussistano problematiche concrete che possano 

ostacolare una ottimale attuazione dell’intervento così da valutare l’eventuale 

necessità di interventi correttivi, funzionali ad un assestamento e ad un eventuale 

miglior funzionamento del modello. 

                                                           
39

 In questi termini, seppur non in ambito giuridico si veda E. MORIN, La natura della natura, 

Milano, 2001, il quale chiarisce che «Il modo con cui le parti  molteplice all’uno, ma che 

bisogna invece cercare di concepire insieme, in maniera contemporaneamente complementare e 

antagonistica, le nozioni di tutto e di parti, di uno e di diverso. Si comincia a comprendere come 

questa complessità abbia avuto l’effetto di un’allergia che cercava i suoi fondamenti proprio nel 

riducibile, nel semplice, nell’elementare. Tutto ciò che era oggetto è diventato sistema. Tutto ciò 

che era perfino un’entità elementare, compreso l’atomo, soprattutto l’atomo, è diventato 

sistema. Il sistema ha preso il posto dell’oggetto semplice e sostanziale, e si oppone alla 

riduzione ai suoi elementi, la catena di sistemi spezza l’idea di oggetto chiuso e 

autosufficiente».  
40

 Il tema ha suscitato un acceso dibattito. In particolare, sul punto si veda il «dialogo» sul sito 

www.patrimoniosos.it  tra G. VOLPE, D. MANACORDA  fermi sostenitori del modello 

soprintendenza unica e di una tutela olistica del territorio e P. G. GUZZO  il quale, viceversa, 

ravvisa maggiori perplessità. Criticità al modello sono evidenziate, altresì, da T. MONTANARI, 

La battaglia per l'archeologia (e un ministro che sapeva cosa faceva), in 

articolo9.blogautore.repubblica.it del 31 gennaio 2016. 
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Sotto il primo profilo, per le ragioni evidenziate in precedenza, si ritiene che una 

riforma che intervenga sulle strutture organizzative delle Soprintendenze possa 

essere funzionale a rimuovere alla radice molte cause di complicazione e 

garantire, così, un loro miglior funzionamento
41

. Ed invero, sotto un profilo 

organizzativo un modello di soprintendenza che elimina la precedente distinzione 

tra istituti specializzati in belle arti, in paesaggio e in archeologia, per far posto 

ad una soprintendenza c.d. unica ha le potenzialità per rafforzare i presidi di 

tutela e semplificare il rapporto tra cittadini e amministrazione ponendosi come 

singolo interlocutore in grado di ridurre tempi e costi burocratici.  

Al contempo, però, risulta doveroso interrogarsi sul modo in cui l’accorpamento 

delle suddette strutture amministrative si rifletta, in concreto, sull’esercizio delle 

funzioni.  

Questo secondo piano risulta, infatti, più scivoloso presentando alcuni profili 

problematici sui quali è importante soffermarsi per scongiurare il rischio che 

quest’ultimi possano vanificare la piena realizzazione della riforma
42

. 

1. In primo luogo, per poter garantire un corretto funzionamento 

dell’organismo, tale da rendere più organica l’emissione dei pareri della 

Soprintendenza,  risulta necessario, sotto un profilo logistico garantire il 

reperimento di sedi che permettano fisicamente che l’attività dei diversi 

dipartimenti, in cui si articola la soprintendenza unica, possa essere 

realmente svolta in modo contestuale.  Ed invero, potrà apparire come un 

problema secondario, ma la mancanza di sedi fisiche uniche può costituire 

una seria difficoltà per permettere ai vari funzionari di poter lavorare 

effettivamente insieme. Probabilmente, infatti, in loro assenza, si 

metterebbe a rischio la corretta realizzazione della trasformazione 

                                                           
41

 Sul punto si veda in particolare  F. FONDERICO, Le implicazioni organizzative della 

semplificazione procedimentale, in S. CASSESE - G. GALLI (a cura di), L'Italia da semplificare, 

1. Le istituzioni: ricerca del Centro Studi Confindustria, Bologna, 1998, 369 ss. 
42 Le difficoltà di funzionamento del modello sono riscontrate anche da G. VOLPE, forte 

sostenitore della riforma il quale, tuttavia, nella relazione finale, dell’11 giugno 2018, della sua 

presidenza presso Consiglio superiore Beni culturali e paesaggistici, triennio 2015-2018 afferma 

che «I settori in cui si articolano le soprintendenze uniche funzionano ancora poco quasi 

dappertutto».  
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organizzativa che, viceversa, richiede che il dipendente pubblico, deputato 

alla tutela del patrimonio, sia posto nelle reali condizioni per poter 

utilizzare congruamente e ragionevolmente i poteri di cui dispone
43

.  

2. Tra le difficoltà va segnalata anche la scarsità delle risorse disponibili, che  

impedisce di porre in essere quelle misure che sarebbero necessarie per 

agevolare il percorso attuativo della riforma. Risulta infatti incompatibile, 

con un intervento di tale spessore, una logica che intenda procedere alla 

suddetta riorganizzazione senza prospettare oneri aggiuntivi alle casse 

dello Stato. Ed invero, la riduzione delle risorse a disposizione 

dell’amministrazione ha costituito una costante degli ultimi decenni
44

 e 

rappresenta una patologia che si ripercuote, inevitabilmente, in una 

diminuzione della capacità di perseguire la funzione pubblica di tutela se è 

vero che ormai sempre più «l’ordinamento finanziario rappresenta la 

misura effettiva della funzione»
45

. 

3. Non meno significativo è il profilo attinente alle risorse umane. Infatti, i 

suddetti vincoli finanziari, hanno comportato una drastica riduzione delle 

politiche che avrebbero dovuto garantire nuove assunzioni, con il risultato 

                                                           
43

 G.VOLPE, nella relazione finale, dell’11 giugno 2018, della sua presidenza presso Consiglio 

superiore Beni culturali e paesaggistici, triennio 2015-2018 ha espresso una certa 

preoccupazione «per lo stato di difficoltà delle strutture periferiche a causa della scarsezza di 

personale e mezzi, sollecitando maggiori risorse per le attività ordinarie e per la manutenzione 

programmata, seguendo con attenzione il passaggio dalle soprintendenze settoriali a quelle 

uniche a base territoriale». 
44

 Tale tendenza è ben evidenziata da B. G. MATTARELLA, Burocrazia e riforme. L'innovazione 

nella pubblica amministrazione, Bologna, 2017, 90 il quale sottolinea come la scarsa 

disponibilità di risorse necessarie per il perseguimento degli obiettivi previsti dalla riforme è 

«aggravato dall’attuale fase storica che impedisce di aumentare la spesa pubblica e quindi 

impone di generare nell’ambito delle stesse riforme i risparmi di spesa necessari per coprire le 

spese eventualmente necessarie. Peraltro la possibilità di rinvenire risorse dipende dalla forza 

politica del ministro che propone le riforme, ulteriore conferma del fatto che le riforme 

amministrative richiedono una forte volontà politica da parte del governo».  
45

 Così S. CASSESE, Fortuna e decadenza della nozione di stato, in Scritti in onore di Massimo 

Severo Giannini, Milano, 1988, I, 91–103,  il quale precisa che «l’aspetto finanziario dello stato 

è rimasto a lungo in secondo piano, perché considerato strumentale agli scopi dei poteri 

pubblici. Quando questi ne hanno troppi (li hanno potenzialmente oggi tutti) acquista 

importanza la finanza. Se le leggi distribuiscono le competenze sono poi i bilanci che 

distribuiscono i poteri, poiché sono le risorse finanziarie che danno la misura reale dei compiti 

da svolgere».  
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che se oggi si vanno a vedere le piante organiche degli uffici periferici del 

Ministero queste risultano al di sotto del fabbisogno richiesto. Al 

contempo, il blocco del turn-over ha causato un’inevitabile 

invecchiamento del personale, fattore che in sé non rappresenterebbe un 

male necessario, se la carriera del funzionario fosse accompagnata da un 

costante processo di formazione e aggiornamento alle sempre nuove 

esigenze che costantemente l’evoluzione degli strumenti di tutela e 

valorizzazione del patrimonio culturale richiedono
46

. 

4. Accanto alle suddette problematiche, infatti, si aggiunge il problema della 

formazione e dell’aggiornamento dei soprintendenti che sono chiamati a 

svolgere queste nuove funzioni
47

. Ed invero, seppur non sia richiesto di 

formare tuttologi, diviene importante educare gli operatori culturali ad una 

innovativa capacità che sia in grado di offrire una visione unitaria del 

patrimonio così da cogliere il senso di una visione contestuale del bene da 

tutelare
48

. In altri termini, la realizzazione di una soprintendenza unica 

                                                           
46

 In questi termini, si veda G. MELIS, Ma come si cambia una classe dirigente? E cosa è 

veramente il popolo?, in www.eticapubblica.it, 16 agosto 2018, il quale a proposito della 

formazione di una nuova classe dirigente precisa che «Le classi dirigenti nuove non si comprano 

al salone del mobile o dell’auto. Sono il prodotto di culture nuove. E queste, a loro volta, 

richiedono una lunga e paziente semina. Passano per la scuola e per le università, per 

l’elaborazione teorica, per i gruppi organizzati della società (associazioni, circoli, reti su internet 

anche). Si coagulano intorno a temi e battaglie condivisi. Producono, allevandole in pepinières, 

dicono i francesi, leve nuove, possibilmente giovani». 
47

 In tale direzione, appare positiva l’istituzione della Scuola del patrimonio con il fine  di 

«valorizzare e sviluppare le risorse umane, la ricerca, la conoscenza e l’innovazione nei settori 

del patrimonio culturale e del turismo al livello nazionale e internazionale» 

www.scuolapatrimonio.beniculturali.it. 
48

 In questi termini, si veda G. VOLPE, Lettera aperta a Pier Giovanni Guzzo a proposito della 

visione olistica della tutela, www.patrimoniosos.it, il quale precisa che «Tralasciando la logica 

della contrapposizione corporativa tra categorie professionali, penso che la questione non 

riguardi la specificità tecnico-scientifica e professionale di chi dirige un organo quanto la sua 

reale capacità di avere una visione organica e, appunto ‘olistica’ del patrimonio culturale: e 

questa è una questione meramente culturale e metodologica, che segnala un grave ritardo, anche 

di tipo formativo universitario. Non è tanto importante che il soprintendenze sia un archeologo o 

un architetto o uno storico dell’arte, quanto che abbia la capacità di una visione di insieme e, al 

tempo stesso, di avvalersi di tutte le competenze che in un organismo di tale tipo dovrebbero 

essere presenti e dovrebbero saper interagire. È come se pensassimo che ci debba essere un 

ospedale composto solo da cardiologi, o solo da nefrologi, o solo da urologi, mentre sappiamo 

bene che un ospedale moderno è un sistema complesso e integrato. Oppure, restando nella 
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esige di superare una concezione secondo la quale i dipendenti preposti 

alla tutela sono solo portatori di saperi specialistici per viceversa 

accogliere una nuova formazione di tipo olistico che sia in grado di 

garantire il corretto funzionamento del modello
49

.  

Pertanto, risulta imprescindibile procedere a bandire nuovi concorsi al fine 

di sopperire alle preoccupanti carenze di organico che affliggono in toto il 

mondo culturale
50

 così da garantire, conseguentemente, il buon 

funzionamento del presidio pubblico
51

. 

5. Superata la distinzione tra le singole discipline, mediante l’accorpamento 

in un’unica struttura, l’attenzione deve essere spostata dalle singole parti 

alle relazioni tra quest’ultime. Ed invero, tale riforma reca con sé il 

rischio
52

 che privando ciascuna materia di un proprio autonomo portatore, 

                                                                                                                                                                          
metafora ospedaliera possiamo mai pensare che un bravo direttore sanitario, solo perché di 

formazione nefrologica, pensi di poter considerare poco importante la cardiochirurgia?». 
49

 «Il burocrate italiano (…) fa valere il suo potere più quando dice no che quando dice sì: e 

ancor di più quando tiene l’interessato col fiato sospeso tardando a decidere. Questo 

atteggiamento viene esaltato quando l’arroganza è associata all’ignoranza». Così, G. CORSO, in 

Rivista  Nuove Autonomie, 2008, 3-4, 331. 
50

 A titolo esemplificativo, si fa riferimento alla drammatica situazione in cui versa la Biblioteca 

nazionale di Firenze la cui pianta organica è altamente al di sotto rispetto al fabbisogno 

necessario. Sul tema si veda il comunicato congiunto di CGIL e Associazione dei Lettori della 

Biblioteca Nazionale di Firenze del 3 luglio 2018 il quale a proposito del numero dei dipendenti 

riporta dati preoccupanti: «nella pianta organica ministeriale del 1997 aveva una dotazione 

teorica di 400 unità: già nel 2002 eravamo a quota 280. In questi giorni siamo risaliti a quota 

149, grazie ad una mobilità interna da altri istituti Mibact a fronte di un organico, tabellato a 

tavolino nel 2016, di circa 185 unità». 
51

 Positiva, seppur non sufficiente, è apparsa la volontà del Ministero dei beni culturali e del 

Turismo sotto la gestione del Ministro Franceschini di provvedere a bandire una serie di 

concorsi per varie categorie di funzionari tecnici finalizzati ad implementare quantitativamente 

e qualitativamente gli organici dell’Amministrazione. Parimenti, appaiono di buon auspicio le 

dichiarazioni del Ministro Bonisoli nel corso del question time tenutosi oggi alla Camera dei 

Deputati il quale ha dichiarato che «Il lavoro nel mondo della cultura è per me una questione di 

primaria importanza. Si ritiene necessario pertanto prevedere un piano straordinario di 

assunzioni pari a 6.000 unità, in particolare nel profilo amministrativo”. Da un primo esame dei 

dati fornitimi, risulta una carenza attuale, rispetto alla dotazione organica prevista dal DPCM di 

organizzazione del ministero 171 del 2014 e al netto della Direzione generale Turismo, di circa 

3.000 unità». 
52

 Questa problematicità è ben sottolineata da M. S. GIANNINI,  Corso di diritto amministrativo,  

Milano, 1993, 176, il quale precisa che «se un solo organo amministrativo provvedesse alla cura 

di tutti gli interessi dell’amministrazione dello Stato, prevarrebbe la contingenza politica al 
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si creino le condizioni per un bilanciamento discriminatorio tra le diverse 

competenze, che potrebbe da qui degenerare verso una mancanza di una 

piena considerazione di alcune discipline
53

. 

Vi è infatti il rischio che una innovativa e repentina compresenza di 

linguaggi distanti, e fino a questo momento poco dialoganti tra di loro, 

possa ingenerare roccaforti autoreferenziali e feudalesimi amministrativi 

se non si assicura un adeguato coordinamento formativo e un’azione di 

accompagnamento alla condivisione interdisciplinare con il fine di 

sviluppare una cultura amministrativa che sia il più possibile coesa
54

. 

Risulta, pertanto, doveroso assicurare un adeguato coordinamento
55

 tra i 

diversi saperi coinvolti all’interno della soprintendenza che sia capace di 

rintracciare un giusto equilibrio tra una forma di cooperazione funzionale 

all’adozione di una decisione comune e l’autonomia di ciascuno degli 

attori
56

, lungi dal prefigurare una struttura amministrativa nella quale tutti 

                                                                                                                                                                          
punto che taluni interessi verrebbero totalmente sacrificati, a beneficio di quello o di quelli che 

l’organo politico considerasse, secondo propria scelta, prevalente. La distribuzione delle potestà 

assicura, quindi una tutela, almeno procedimentale, anche degli interessi che, nella decisione 

‘politica, dovessero rimanere recessivi». 
53

 Così G. GUARINO, Pubblico e privato nell’economia. La sovranità tra costituzione e 

istituzioni comunitarie, in Quaderni costituzionali, 1992, 26, il quale evidenzia come il 

ridimensionamento della  organizzazione sia «misura che nella generalità dei casi, comporta 

come conseguenza ineluttabile la eliminazione o la riduzione di alcuni suoi compiti».  
54

 Sul punto si veda G. DE PETRA, Per una amministrazione nativa digitale: come fare a fare 

presto, Intervento al Convegno «Le politiche per l’Italia digitale» che si è svolto alla Camera il 

14 marzo 2014 promosso dai gruppi parlamentari del Partito Democratico e di Sinistra Ecologia 

e Libertà, il quale sottolinea che «L’ostacolo più difficile sta nella difficoltà a cambiare le 

abitudini organizzative, i procedimenti, i modi con cui l’organizzazione pubblica ha imparato a 

fare il suo mestiere. E’ qualcosa di più profondo e resistente di ciò che generalmente chiamiamo 

resistenza al cambiamento, è l’inerzia fisiologica di una organizzazione complessa le cui regole 

di funzionamento si sono formate, strutturate e consolidate». 
55

 Così G. AMATO, Presentazione,  in G. AMATO, G. MARONGIU (a cura di), L’amministrazione 

della società complessa, in ricordo di Vittorio Bachelet, Bologna, 1983, 11, il quale accerta 

l’esigenza di «formule organizzative e procedurali, che consentano agli stessi apparati di 

autocoordinarsi, di essere sensibili alle interdipendenze che li legano e che dall’alto nessuno 

potrebbe far valere con efficacia». 
56

 In questi termini, si veda G. VOLPE, Il mio Rapporto sullo stato dei beni culturali, in Il 

Giornale dell'Arte numero 388, agosto 2018 il quale afferma che nel sistema «stenta ad 

affermarsi una capacità-volontà di lavoro d’équipe e solo pochi soprintendenti sanno realmente 

svolgere la nuova funzione di coordinamento. Di fatto stanno imparando il nuovo lavoro di 

http://www.ilgiornaledellarte.com/sommario/gda/388.html
http://www.ilgiornaledellarte.com/sommario/gda/388.html
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fanno tutto e non vi è più certezza delle singole responsabilità e 

competenze. 

Appare quindi necessario, a quattro anni dall’avvio del processo riformatore, 

garantire un costante processo di manutenzione, volto a migliorare gli aspetti 

sopraelencati nella consapevolezza di come il suddetto intervento rappresenti 

solo un primo passo per tentare un difficile, ma possibile, recupero dei valori che 

appartengono alla tutela del patrimonio culturale che la società del terzo 

millennio sempre più mette in discussione.  

Tra questi valori, risulta, primario e imprescindibile, riaffermare la centralità del 

ruolo delle soprintendenze innanzitutto a livello culturale respingendo in modo 

deciso ed incondizionato ogni qualsivoglia progetto politico- culturale che 

ipotizzi una loro estromissione dal panorama della tutela.  

«Questa strada per cui camminiamo, con questo selciato sconnesso e antico, non 

è niente, non è quasi niente, è un’umile cosa, non si può nemmeno confrontare 

con certe opere d’arte d’autore stupende della tradizione italiana; eppure penso 

che questa stradina da niente, così umile, sia da difendere con lo stesso 

accanimento, con la stessa buona volontà, con lo stesso rigore con cui si difende 

un’opera d’arte di un grande autore, esattamente come si deve difendere il 

patrimonio della poesia popolare anonima, come la poesia d’autore, come una 

poesia di Petrarca o di Dante eccetera eccetera. E così il punto dove porta questa 

strada, che è l’antica porta della città di Orte, anche questo non è quasi nulla, 

vedi, sono delle mura semplici, dei bastioni, dal colore così grigio, che in realtà 

nessuno si batterebbe con rigore, con rabbia per difendere questa cosa, e io ho 

scelto invece proprio di difendere questo»
57

. Questo è lo spirito con il quale 

dovremmo procedere. 

 

 

 

 

                                                                                                                                                                          
soprintendente unico ‘a loro spese’, senza un supporto reale. Servirebbero, invece, una 

formazione specifica e soprattutto un forte indirizzo dal centro». 
57

Così P. Pasolini, La forma della città, 1974. 
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