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1. Premessa 

Due fattori più di altri hanno inciso di recente sulle azioni dei pubblici poteri: la globalizzazione e la crisi 

economica. Essi sono correlati, avendo il primo determinato l’espansione del secondo in una dimensione 

sovranazionale. Ambedue hanno causato l’accentramento delle decisioni. L’ulteriore effetto che a volte si è 

prodotto è il tentativo di riappropriarsi dell’autonomia con strumenti inediti, come testimoniano le vicende 

della Brexit e della Catalogna. 

I beni culturali sono incisi da ognuno di tali fenomeni. Ciò deriva dalla loro natura, che richiede di 

garantirne la fruizione a prescindere da logiche territoriali e di mercato: ne sono prova il sistema di 

salvaguardia fondato sulle Convenzioni Unesco e quello eurounitario (nel secondo, a es., la circolazione 

e il sostegno finanziario pubblico rispondono a regole in parte derogatorie rispetto al regime della 

circolazione delle merci e degli aiuti di Stato). Ma deriva anche dalle loro potenzialità, quanto al 

rapporto fra organizzazione della gestione e vantaggi socio/economici. 

Per i beni culturali, inoltre, tali fenomeni possono assumere una fisionomia peculiare. Si pensi al nesso 

fra crisi economica e federalismo fiscale, di cui quello demaniale (pure culturale) rappresenta una 

componente: si ritiene che la crisi abbia ostacolato il disegno federalista. I due eventi sono accomunati 

da una coincidenza temporale, ma occorre capire entro quali limiti il nesso esista e se le sorti del 

federalismo fiscale e demaniale siano comuni. 

Alcuni di tali elementi hanno poi assunto una connotazione particolare, per il nuovo ruolo dei beni 

culturali immateriali nell’ordinamento interno, oltre che per la relazione fra questo e il significato dello 

statuto di tali beni in Costituzione, le conseguenti opacità del rapporto fra la regolazione di quelli 
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materiali e immateriali, le opportunità che dalla riconsiderazione di tale rapporto possono essere colte 

per la loro cura. 

A partire da queste premesse, emerge la necessità di riflettere su alcuni profili. 

Il primo riguarda lo statuto dei beni culturali nella dialettica valorizzazione dell’autonomia / crisi economica, 

con particolare riferimento alle premesse e agli effetti del federalismo demaniale fra disciplina ordinaria 

e disciplina differenziata. 

Il secondo riguarda il ruolo dell’art. 9 Cost. quale fondamento: del crescente tasso di specialità 

normativa dello statuto dei beni culturali; della reciproca funzionalità fra la loro tutela e la loro 

valorizzazione (da intendere congiuntamente come attività di cura nonchè, circolarmente, come 

strumento di attuazione dell’art. 9); del primato di tali attività rispetto al perseguimento di altri interessi 

costituzionali. 

Il terzo ha a oggetto alcune carenze nell’adeguamento al disegno costituzionale, riscontrabili sia per il 

Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. 42/04 - Cbcp) sia per la normativa più recente (infra), in 

particolare laddove distinguono la disciplina della valorizzazione dei beni culturali materiali e degli 

incentivi fiscali per il mecenatismo culturale in base alla proprietà dei beni, senza definire requisiti 

nazionali uniformi di valorizzazione inosservati i quali l’obbligo possa dirsi violato. I presupposti per 

colmare una parte di queste lacune sono riconducibili a quella che rappresenta la pars construens del terzo 

profilo di riflessione, ossia la riconduzione della tutela, della fruizione e della valorizzazione del 

patrimonio culturale ai livelli essenziali delle prestazioni (d.l. 146/15), e l’individuazione delle altre 

attività necessarie a consentire il superamento del limite (infra).  

Il quarto riguarda il valore della l. 44/2017 quale occasione per ricalibrare la nozione di bene culturale 

verso il recupero della sua base antropologica e verso la fluidificazione del confine fra beni culturali e 

paesaggistici, oltre che le relative ricadute sulla disciplina positiva e sull’aderenza al quadro 

costituzionale (a es. quanto all’apertura di canali di cura per alcuni beni oggi esclusi dall’applicazione del 

Cbcp). 

L’ultimo riguarda le necessità di adattamento che questo comporta, a es. per il coordinamento fra la 

disciplina nazionale dei beni culturali e del patrimonio Unesco, o per l’adeguamento degli interventi di 

cura alle esigenze dei beni immateriali. Riguarda inoltre le ricadute del recupero della concezione anche 

antropologica di bene culturale sull’ampliamento delle modalità di cura del bene con un saldo attivo 

(considerando gli oneri e i profitti delle attività di cura in senso sia sociale sia economico). Tale 

recupero ha infine delle ricadute anche sulla dimensione eurounitaria, a es. per la nozione di bene 

culturale connessa alla sua circolazione e per il trattamento degli interventi finanziari pubblici a 

sostegno dei beni culturali in deroga al divieto di aiuti di Stato. 
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2. Lo statuto dei beni culturali nella dialettica valorizzazione dell’autonomia / crisi economica: premesse 

ed effetti del federalismo demaniale fra disciplina ordinaria e disciplina differenziata 

Le principali sfide poste dal nuovo millennio per lo statuto dei beni culturali e la sua attuazione 

riguardano il binomio riforme / crisi economica (i cui elementi sono in parte reciprocamente correlati), 

nonché il riflesso che vi esercita il processo di integrazione europea e internazionale. 

Le riforme (a partire da quella costituzionale del Titolo V, per poi giungere al Cbcp e ai suoi successivi 

adattamenti, nonché agli interventi in materia di federalismo demaniale culturale e alle dinamiche dei 

rapporti fra centro e periferia tracciate dalla legge Delrio) hanno accentuato il grado di specialità della 

disciplina riservata ai beni culturali nel panorama sia di quella dedicata ai beni pubblici sia, per 

derivazione, di quella dedicata ai beni in senso giuridico1. 

La riforma del Titolo V della Costituzione e la sua attuazione (pur se in alcuni casi parziale) hanno 

riguardato il regime dei beni culturali a partire dai suoi fondamenti. Lo stesso è a dirsi per le riforme 

ordinarie adottate a partire dalla seconda metà degli anni Novanta e proseguite negli anni Duemila sulla 

dismissione e sulla cartolarizzazione del demanio e del patrimonio pubblico secondo differenti schemi e 

modelli, e in genere per necessità di risanamento dei conti pubblici2.  

Si è previsto un progressivo processo di valorizzazione dell’autonomia dei livelli di governo substatali, 

da realizzarsi dapprima con la devoluzione delle funzioni legislative e amministrative (tramite l’art. 117 

                                                           
1 Sulle argomentazioni analitiche di quanto, a partire da qui, per ragioni di economia espositiva si sintetizza, v. M. 
D’ANGELOSANTE, La cura dei beni culturali come beni di interesse pubblico: opacità, tendenze e potenzialità del sistema, in 
Federalismi.it, n. 5/2018, 1-46. Per gli approfondimenti bibliografici, oltre a quelli ivi indicati, si rinvia ai seguenti: 
N. AICARDI, L’ordinamento amministrativo dei beni culturali. La sussidiarietà nella tutela e nella valorizzazione, Torino, 
2002; F. ASTONE, Forme di tutela e valorizzazione dei beni culturali, in W. CORTESE (a cura di), La nuove frontiere 
della protezione e della valorizzazione del patrimonio culturale: il ruolo dell’Unesco, Palermo, 2016, 56 ss.; E. BRUTI 
LIBERATI, Pubblico e privato nella gestione dei beni culturali: ancora una disciplina legislativa nel segno dell'ambiguità e del 
compromesso, in Aedon, n. 3/2001; G. COLOMBINI, Conservazione e gestione dei beni pubblici, Pisa, 1989; G. CORSO, 
I beni culturali, in C. CASTRONOVO – S. MAZZAMUTO, Manuale di diritto privato europeo, Milano, 2007, 103 ss.; 
D. D’ORSOGNA, P.G. SACCO P.G, M. SCUDERI (a cura di), Nuove alleanze. Diritto ed economia per la cultura e 
l’arte, Arte e critica, Roma, 2015; E. FOLLIERI (a cura di), Diritto dei beni culturali e paesaggistici. Beni culturali, Napoli, 
2005; P. FORTE, Un patrimonio di fruizione, in AA.VV., Impresa Cultura. Creatività, partecipazione, competitività, XII 
Rapporto annuale Federculture, Roma, 2016; L. GIANI, Destinazione e fruibilità dei beni (di interesse pubblico). Spunti 
per una rivisitazione della dinamica regolativa, in Nuove autonomie, n. 2/2016, 163 ss. 
2 Per un approfondimento v. A. BRANCASI, La cartolarizzazione dei beni pubblici di fronte all’ordinamento comunitario, 
in Aedon, n. 1/2003; D. SORACE, Cartolarizzazione e regime dei beni pubblici, in Aedon, n. 1/2003; G. 
NAPOLITANO, La Patrimonio dello Stato S.p.a. tra passato e futuro: verso la scomposizione del regime demaniale e la gestione 
privata dei beni pubblici?, in Riv. dir. civ., n. 4/2004, p. 20541; A. LOLLI, Proprietà e potere nella gestione dei beni pubblici e 
dei beni di interesse pubblico, in Dir. Amm., n. 1/1996, 51 ss., e ivi ampi riferimenti giurisprudenziali; C. 
FRANCHINI, L’organizzazione statale per la gestione dei beni pubblici, in Foro amm. Tar, n. 10/2006, 3389 ss.; S. FOÁ, 
Il patrimonio immobiliare dello Stato e degli enti territoriali come strumento correttivo della finanza pubblica, in Giorn. Dir. amm., 
n. 4/2004, 358 ss.; M. ARSÌ, I beni pubblici, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, Milano, 1705 
ss.; V. CAPUTI JAMBRENGHI, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, in Dir. Amm., n. 2/2007, 165 ss.; 
F. FRANCARIO, Privatizzazione, dismissioni e destinazione «naturale» dei beni pubblici, in Dir. Amm., n. 1/2004, 89. 
Sulla valorizzazione e sulla alienazione del patrimonio immobiliare pubblico anche con finalità di risanamento 
della finanza pubblica v. inoltre gli artt. 33 - 33 ter d.l. 6.7.2011, n. 98. 
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Cost.3 e l’attuazione dell’art. 118 Cost.) e in seguito con il federalismo fiscale e demaniale (tramite l’art. 

119 Cost. e la sua applicazione), il quale avrebbe dovuto completare e rendere effettivo il procedimento 

di devolution. L’attuazione dell’art. 119 Cost. in materia di federalismo fiscale (di cui quello demaniale 

rappresenta una componente) si è rivelata tuttavia parziale, essendo stata prima rallentata e poi in parte 

sospesa in conseguenza della crisi e della riforma degli art. 81, 97 e 119 Cost., che nel 2012, in risposta 

alle sollecitazioni provenienti dall’Ue4, ha formalizzato in Costituzione il principio del pareggio di 

bilancio per le amministrazioni pubbliche. A ogni modo, per realizzare il sistema prefigurato dall’art. 

119, era già stata approvata la legge delega in materia di federalismo fiscale e demaniale, 5.5.2009, n. 42, 

sulla base della quale erano stati adottati, nel biennio 2010/2011, i relativi decreti delegati. Giunti 

tuttavia a questo punto la riforma ha subìto il suo più significativo arresto, non essendo stata approvata 

la gran parte dei decreti ministeriali contemplati da ciascun decreto legislativo. 

Di fronte a quello che rappresenta un fatto, ossia la registrazione di tale arresto, occorre però chiedersi, 

in primo luogo, se esso sia dovuto proprio alla crisi e alla conseguente formale costituzionalizzazione 

del principio del pareggio di bilancio e, in secondo luogo, se la relazione eventualmente esistente fra i 

due fenomeni riguardi anche il caso del federalismo demaniale (pure culturale). Ciò in quanto questo 

fatto riflette la frizione fra le spinte centrifughe dovute a certi bisogni di amministrazione decentrata dei 

beni culturali e quelle centripete innescate dalla crisi5. 

Il regime dei beni culturali è infatti inciso anche dalle misure adottate per attuare il c.d. federalismo 

demaniale fondato sul riformato art. 119 c. 6 Cost. Ciò deriva dalla circostanza che, sebbene lo stesso 

d.lgs. 28.5.2010, n. 85, emanato in questa direzione, escluda dal proprio ambito di applicazione i beni 

culturali, tuttavia contemporaneamente li assoggetta alla disciplina derogatoria da esso prevista: in base 

a questa essi possono transitare dalla proprietà dello Stato a quella degli enti territoriali substatali dopo 

aver formato oggetto di una domanda di trasferimento, che a sua volta può essere accolta se, entro un 

anno dalla sua presentazione, i beni hanno anche formato oggetto di accordi di valorizzazione e di 

conseguenti Piani strategici di sviluppo culturale ai sensi dell’art. 112 Cbcp6. Ma essi, pur dopo il 

trasferimento, conservano la natura di demanio pubblico e restano assoggettati al regime previsto dal 

                                                           
3 Prima della riforma del Titolo V, l’art. 117 Cost. si limitava a devolvere alla potestà legislativa concorrente la 
disciplina dei musei e delle biblioteche degli enti locali. La distribuzione delle funzioni amministrative rispondeva 
invece essenzialmente alla logica del parallelismo rispetto alla titolarità di quelle legislative. 
4 Le quali si riferiscono in particolare all’adesione dell’Italia al c.d. Trattato sul Fiscal Compact e ai vincoli di 
bilancio correlati. Nel biennio 2011/12 l’Italia ha infatti ricevuto il sostegno finanziario della Bce per fronteggiare 
la crisi e ha conseguentemente dovuto adottare severe misure che garantissero la limitazione dei propri livelli di 
debito pubblico.  
5 V. C. BARBATI – M. CAMMELLI – L. CASINI – G. PIPERATA – G. SCIULLO, Diritto del patrimonio culturale, 
Bologna, 2017, 25 ss., ove si suggerisce di comporre la frizione attraverso la cooperazione istituzionalizzata, a 
livello decentrato, fra governo locale e amministrazione periferica dello Stato, nel solco tracciato dalla legge 
Madia sulla riorganizzazione della seconda.  
6 Ossia nell’ambito della attività – rimessa allo Stato, alle regioni e agli altri enti pubblici territoriali – di 
definizione di strategie e obiettivi comuni di valorizzazione, nonché di elaborazione dei conseguenti piani 
strategici di sviluppo culturale e programmi, per beni culturali di pertinenza pubblica. 
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Cbcp7, che preclude l’alienazione per alcuni beni e per altri la subordina ad autorizzazione ministeriale8. 

Nel Cbcp si rinvengono inoltre modifiche successive all’erompere della crisi e introdotte proprio al fine 

di garantire la «massima attuazione» al federalismo demaniale: così è a es. a dirsi per la riforma dell’art. 

10, c. 5, da parte dell’art. 4, c. 16 lett. a), d.l. 13.5.2011, n. 70, e poi dell’art. 1 c. 175, l. 4.8.2017, n. 124, 

che hanno elevato da cinquanta a settanta anni, in riferimento ad alcuni beni, la soglia temporale 

minima di vetustà per essere ritenuti di interesse culturale, consentendo così a una quantità maggiore di 

essi di restare assoggettati, quanto alla attuazione del federalismo demaniale, alla disciplina ordinaria 

(ricavabile in genere dal d.lgs. n. 85 cit. e dal d.l. 21.6.2013, n. 699), piuttosto che a quella derogatoria 

prevista per i beni culturali (ricavabile dai citati art. 5, commi 1 e 5, d.lgs. n. 85 e Cbcp). 

Emergerebbe da questa constatazione un rapporto di diretta proporzionalità fra l’erompere della crisi e 

la realizzazione del federalismo demaniale, che del federalismo fiscale rappresenta solo una 

componente. È invece diffusa l’opinione che la crisi e la conseguente costituzionalizzazione del 

principio di pareggio di bilancio per le amministrazioni pubbliche si pongano in un rapporto di inversa 

proporzionalità rispetto alla attuazione del federalismo fiscale, poiché questo a sua volta si ritiene 

realizzabile in condizioni troppo onerose rispetto alla congiuntura economica sfavorevole: in altre sedi, 

cui si rinvia10, si è già avuto modo di confrontarsi con queste posizioni e di argomentare la parziale e/o 

comunque potenziale relatività di tali conclusioni con riferimento al settore sanitario. A ogni modo 

almeno la coincidenza temporale fra i due eventi è inconfutabile. 

Qui si può semplicemente formulare qualche osservazione di carattere generale. 

L’idea che ispira il federalismo fiscale non è, a ben vedere, l’accettazione del rischio che la spesa 

pubblica possa aumentare in nome dell’autonomia né la finalità di contenerla; è piuttosto quella di 

ottimizzare la spesa rendendola più aderente alle esigenze del livello di governo che ne dovrebbe essere 

responsabile e che, in via logicamente presupposta, dovrebbe avere altrettanta responsabilità nella 

determinazione delle proprie entrate. Nel disegno federalista l’autonomia finanziaria è dunque 

                                                           
7 V. la circolare Mibact del 18.5.2011. 
8 V. gli artt. 57 bis e 54-56 Cbcp. 
9 Qui, in sintesi, si prevede la possibilità di trasferire, tramite Dpcm o provvedimento dell’Agenzia del Demanio, 
molti beni statali (anche demaniali necessari) ai livelli di governo territoriali substatali, pure consentendone il 
passaggio al patrimonio disponibile (con ogni ulteriore conseguenza circa l’alienabilità a soggetti privati), ma 
assicurando il mantenimento in capo allo Stato di alcuni poteri a certe condizioni. Al trasferimento consegue, per 
i beni mobili, la riduzione delle risorse statali spettanti alle regioni e agli enti locali in misura pari alla riduzione 
delle entrate erariali dovuta alla cessione e, per quelli immobili, lo stesso effetto nel solo caso in cui si tratti di 
beni utilizzati a titolo oneroso. Le risorse derivanti dalla eventuale successiva alienazione a titolo oneroso degli 
immobili già oggetto di trasferimento sono inoltre parzialmente destinate al fondo per l’ammortamento dei titoli 
di Stato. 
10 Si v. M. D’ANGELOSANTE, Strumenti di controllo della spesa e concorrenza nell’organizzazione del servizio sanitario in 
Italia, Rimini, 2012; ID., La ‘sussidiarietà inclusiva’ del mercato come effetto dei fallimenti dello Stato. Il caso del governo della 
salute in prospettiva macroeconomica, in C. BOTTARI (a cura di), I livelli essenziali delle prestazioni sociali e sanitarie, Rimini, 
2014, 123-154; ID., Cittadinanza amministrativa, salute e sanità attraverso la lente dei rapporti fra i pubblici poteri e i privati e 
fra sistemi sanitari, in RDSS, n. 3/2016, 473-492. 
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strumento essenziale per rendere effettivo il decentramento delle altre funzioni, per rendere effettiva 

l’autonomia in genere. Tuttavia negli anni della crisi soprattutto il legislatore e la giurisprudenza 

costituzionale hanno volto l’attenzione altrove per rispondere all’emergenza: il riaccentramento delle 

funzioni con finalità di controllo, i tagli delle risorse e la limitazione delle capacità/possibilità di 

spenderle hanno in buona parte occupato gli spazi che si sarebbero dovuti destinare all’autonomia in 

tutte le sue declinazioni. L’emergenza è però nel frattempo divenuta strutturale e lo stesso carattere di 

stabilità ha permeato tendenzialmente le azioni intraprese dai pubblici poteri in questa direzione (si 

pensi alla legge Delrio e alla sua attuazione), al punto che spesso l’autonomia è divenuta un premio per 

quei livelli di governo in grado garantire un certo standard quanti/qualitativo di prestazioni 

mantenendo al contempo il bilancio in pareggio11. 

Il federalismo demaniale ha un ruolo in parte eccentrico e in parte in sintonia rispetto a questo quadro. 

Eccentrico poiché è lo stesso legislatore della crisi, come si è visto, ad affermare di volerne assicurare la 

massima attuazione e a riformare in questa prospettiva proprio il Cbcp12. Ma eccentrico anche in 

quanto per il federalismo demaniale la finalità di ottimizzare il rapporto fra gli oneri e i benefici 

riconducibili in senso lato alla amministrazione del bene è più evidente: nel regime ordinario oneri e 

benefici vengono infatti trasferiti dallo Stato al livello di governo regionale o locale cessionario assieme 

al bene cui si riferiscono e, in caso di eventuale successiva alienazione a terzi, una parte minoritaria (il 

25%) dei proventi è destinata a riconfluire nel bilancio statale, mentre lo Stato mantiene alcuni poteri 

sanzionatori e di controllo sulla futura circolazione. Al contempo le azioni di valorizzazione del bene 

sono in genere incentivate o perché condizionano l’alienazione a terzi, nel caso in cui sia ammessa13, o 

perché condizionano l’applicazione ai beni culturali della disciplina derogatoria, nei limiti già visti. Si 

intuisce pertanto che il sistema è astrattamente idoneo anche a far leva sul binomio 

decentramento/valorizzazione per ridurre la spesa e realizzare entrate straordinarie con cui rispondere 

alla crisi. Si ridimensionerebbe dunque, per il federalismo demaniale, anche applicato ai beni culturali, la 

frizione fra le tendenze al decentramento dovute a certi bisogni di cura degli stessi secondo logiche di 

differenziazione e quelle all’accentramento dovute alla crisi. 

Nonostante ciò, la sorte del federalismo demaniale è in parte in sintonia rispetto a quella del 

federalismo fiscale. Questo è reso evidente dai ritardi cronici che si sono prodotti nella sua attuazione in 

regime ordinario14: essi sono stati talmente importanti da aver ridotto trasversalmente il ricorso agli 

                                                           
11 V., a es., Corte cost., 22.5.2013, n. 104, sui limiti all’introduzione di livelli regionali integrativi di assistenza 
sanitaria nel caso in cui la Regione stia attuando un Piano di rientro dal disavanzo sanitario. 
12 Il riferimento è alle modifiche introdotte dal d.l. n. 70 e dalla l. n. 124 cit. 
13 Ai sensi del d.lgs. 85, infatti, in regime ordinario i beni trasferiti al patrimonio disponibile di regioni e/o enti 
locali possono essere alienati a terzi solo previe valorizzazione e attestazione di congruità dell'Agenzia del 
Demanio o del Territorio. 
14 I Dpcm per l’attuazione del d.lgs. n. 85 in punto di individuazione dei beni trasferibili ulteriori rispetto a quelli 
già individuati dal d.lgs. n. 85 non sono stati infatti emanati a causa dell’impossibilità di trovare l’intesa in sede di 
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schemi devolutivi previsti, pur se cari al legislatore perché astrattamente in grado di ridurre la spesa e/o 

di incrementare le entrate derivanti dalla amministrazione dei beni pubblici. Quanto invece al regime 

derogatorio, il Ministero dovrebbe emanare, ai sensi dell’art. 112 c. 7 Cbcp, il decreto di definizione dei 

criteri e delle modalità in base a cui esso stesso può costituire appositi soggetti giuridici per 

l’elaborazione e la gestione dei Piani strategici di sviluppo culturale o parteciparvi: non necessariamente 

tali attività devono però essere realizzate da questi organismi. 

Su questo sistema hanno inciso anche le dinamiche dei rapporti fra centro e periferia riconducibili alla 

legge Delrio (7.4.2014, n. 56), entrate però nel cono d’ombra dell’incertezza dopo l’esito referendario 

del 2016. Comunque, prima di questo arresto, e nella fase della progressiva riduzione dei compiti delle 

Province, la l. 6.8.2015, n. 125, di conversione del d.l. 19.6.2015, n. 78, ha consentito di trasferire allo 

Stato gli istituti e i luoghi della cultura provinciali, oltre che il personale a essi addetto. 

Al moto altalenante che ha caratterizzato l’attuazione del federalismo demaniale, la cui incertezza è stata 

amplificata dal carattere invertito e incompleto15 della riforma del livello di governo di area vasta, si è 

peraltro accompagnata l’introduzione di azioni di sostegno finanziario sistemico per la tutela e la 

promozione del patrimonio e delle attività culturali tramite entrate stabili, a gravare a es. sulle attività di 

consumo e/o produzione di certi beni16. 

 

3. L’art. 9 Cost. quale fondamento dello statuto differenziato dei beni culturali, della reciproca funzionalità fra la 

loro tutela e la loro valorizzazione, del primato tali attività rispetto al perseguimento di altri interessi 

costituzionali 

Nel quadro sin qui rappresentato ai beni culturali è riservato tuttavia un trattamento speciale, in una 

prospettiva ben più ampia di quella del federalismo demaniale (dove peraltro il livello di 

                                                                                                                                                                                                 
Conferenza unificata, come richiesto sia dalla l. delega sia dal d.lgs. attuativo. Il ritardo prodottosi si è rivelato 
talmente importante da avere oltrepassato anche i termini per l’introduzione di eventuali provvedimenti 
integrativi/correttivi e da avere quindi indotto il legislatore a riformare in parte il sistema con il c.d. ‘decreto del 
fare’ (art. 56 bis d.l. n. 69), che, per alcuni immobili dello Stato, ha semplificato a tal punto la procedura da 
rimetterne la gestione alla sola Agenzia del Demanio. La finestra temporale del 2013, individuata dal d.l. n. 69 per 
l’apertura dei procedimenti di richiesta di trasferimento ricadenti nell’ambito di applicazione del suo art. 56 bis, è 
stata in seguito riaperta dal d.l. 30.12.2015, n. 210 (art. 10, c. 6 bis) sino a tutto il 2016. 
15 Invertita poiché è stata intrapresa con l’approvazione di una riforma ordinaria, nell’attesa di una successiva 
riforma costituzionale che avrebbe dovuto riempire di significato la prima e completarla, nonché nella 
convinzione che questa fosse approvata; incompleta poiché priva degli effetti che solo la auspicata riforma 
costituzionale, arrestatasi al vaglio referendario, avrebbe potuto garantire. Per un approfondimento sul tema v. 
G. CLEMENTE DI SAN LUCA – A. DE CHIARA – G. MARTINI, La necessità di rivisitare la disciplina delle 
autonomie territoriali dopo il referendum del dicembre 2016 e l’opportunità di adeguarla alla politica europea di incentivazione delle 
strategie macro-regionali, in G.C. DE MARTIN – F. MERLONI (a cura di), Per autonomie responsabili. Proposte per 
l’Italia e l’Europa, 2017, 113 ss. 
16 V. il d.l. 8.8.2013, n. 91, convertito, con modificazioni, dalla l. 7.10.2013, n. 112. Per un approfondimento v.: 
legge di stabilità 2016, 28.12.2015, n. 208; L. CASINI, Il decreto valore cultura: «senza pietre non c’è arco», in Giorn. Dir. 
Amm., n. 2/2014, 117 ss. 
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differenziazione è minore). Questo è dovuto alla peculiarità del loro statuto costituzionale, che si 

esprime prima di tutto nella collocazione della promozione della cultura e della strumentale tutela del 

patrimonio storico e artistico nella parte dedicata ai principi fondamentali. Ciò rende i beni culturali una 

risorsa la cui cura, da intendersi, come si vedrà, quale attività ove tutela e valorizzazione sono 

reciprocamente funzionali, è certamente strumentale a rendere effettivi i principi e i valori fondati 

sull’art. 9. 

La reciproca funzionalità fra le due azioni emerge da alcuni semplici elementi: è evidente che la tutela è 

precondizione di esercizio di ogni attività di valorizzazione (si pensi a es. al fine della pubblica 

fruizione), poiché, se il bene non è adeguatamente individuato, conservato e monitorato, non si può 

procedere a sostenerne la promozione in alcun modo. Del resto lo stesso art. 9 Cost. qualifica la 

promozione della cultura come obiettivo al cui raggiungimento è strumentale la tutela del patrimonio 

storico e artistico della nazione. Proprio a questo punto si chiarisce che è però vero anche l’inverso, 

ossia che il bene non può considerarsi adeguatamente tutelato se non è anche valorizzato, ossia se la 

tutela viene svincolata dal fine della promozione della cultura e si ripiega su se stessa, ipotesi peraltro 

non infrequente nei casi in cui, dato il precario stato di conservazione del bene, si ritiene a es. che non 

possa esserne garantita la pubblica fruizione. Nell’era della evoluzione tecnologica, del resto, si rendono 

disponibili svariati strumenti per conciliare queste esigenze in alcuni casi solo apparentemente 

confliggenti, e dunque per sperimentare forme di valorizzazione/fruizione anche innovative. 

Ma la cura dei beni culturali, in ragione del suo oggetto, può rivelarsi anche funzionale a realizzare altri 

interessi, che però restano a questa astrattamente subordinati nella misura in cui non attengono a 

principi o valori aventi pari dignità costituzionale. I beni culturali rappresentano dunque una variabile 

con un ridotto tasso di dipendenza da molti altri fattori, essendo però in grado di influenzarli, a es. 

perché i principi e i valori di cui all’art. 9 non possono essere subordinati agli interessi economici, ma 

possono al contempo rappresentare un formidabile fattore di sviluppo economico. 

Ne emerge un quadro in cui l’art. 9 Cost. svolge, al di là delle altre, una funzione articolata: esso è il 

fondamento del tasso di alta specialità normativa che ha caratterizzato con intensità crescente 

(soprattutto a partire dalle sfide poste dal nuovo millennio) lo statuto dei beni culturali; è inoltre 

connesso alla teoria della reciproca funzionalità fra tutela e valorizzazione dei beni culturali (qui, per 

brevità, teoria della cura) con un legame ‘circolare’, nel senso che ne rappresenta da un lato il fondamento, 

ma dall’altro richiede le attività di cura intese nel significato in questa sede proposto come strumento per 

la sua attuazione. 

La Consulta e il legislatore ordinario in più occasioni hanno dimostrato attenzione per la delicatezza e 

l’importanza del ruolo delle attività di cura dei beni culturali, anche e soprattutto per realizzare altri 

interessi nel senso sopra precisato. Così è a es. a dirsi per la giurisprudenza che qualifica il Cbcp come 

norma interposta per la verifica della legittimità costituzionale della legislazione ordinaria, la quale si 
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pone dunque in contrasto con la Carta fondamentale anche nella misura in cui viola il Codice17. O 

ancora per la giurisprudenza che – da una parte – legittima regioni e Comuni, nell’ambito delle 

rispettive competenze, a individuare ulteriori beni culturali rispetto a quelli individuati in base al Cbcp 

e/o a prevedere per essi ulteriori modalità di cura rispetto a quelle in esso contemplate e – dall’altra – 

rafforza il principio del parallelismo fra la titolarità delle funzioni di valorizzazione e la titolarità del 

bene (precisando a es. che esse spettano allo Stato per i beni di proprietà statale a prescindere dai criteri 

di riparto di cui agli artt. 117 e 118 Cost.)18. O, infine, per la giurisprudenza che ha precisato il 

significato della primarietà espressa dall’art. 9 Cost., la quale richiederebbe di tenere in considerazione i 

valori cui essa si riferisce nelle attività di bilanciamento realizzate dal legislatore o dall’amministrazione 

in via propedeutica alla assunzione delle decisioni di rispettiva competenza19. Lo stesso è a dirsi, quanto 

al ruolo del legislatore ordinario, per le varie misure di sostegno alla cura dei beni culturali previste in 

regime derogatorio, in relazione alle loro particolari esigenze, non solo all’esterno del Cbcp (si pensi al 

trattamento delle sponsorizzazioni, dei partenariati per i beni culturali e degli appalti di lavori sui beni 

culturali nel codice dei contratti pubblici20, o ancora agli interventi di supporto finanziario sistemico 

previsti nel biennio 2013/2015 per la tutela e la promozione del patrimonio e delle attività culturali 

                                                           
17 Cfr. Corte cost., 17.7.2013, n. 194. 
18 Si tratterebbe dunque di livelli di protezione opzionali e integrativi, che riguardano senz’altro il profilo 
oggettivo (la introduzione di una nuova previsione di cura) e talvolta anche quello soggettivo (la destinazione di 
tale previsione a beni ulteriori rispetto a quelli individuati in ambito statale). Ma la questione è dibattuta, 
soprattutto sul secondo profilo, essendosi anche ritenuto che l’attribuzione della ‘natura culturale’ da parte 
dell’amministrazione regionale o comunale a certi beni non individuati in quanto tali dallo Stato sarebbe viziata 
per violazione della competenza del livello di governo centrale in materia di tutela, e dunque di individuazione, del 
patrimonio culturale. Si può tentare di ricomporre il contrasto nella misura in cui si consideri che l’intervento dei 
livelli territoriali substatali è limitato dalla necessità che la prescrizione di cura da essi introdotta non comprometta 
l’assetto di interessi individuato dallo Stato nell’esercizio dei propri compiti e sia funzionale all’esercizio delle 
competenze dei livelli di governo substatali, fra le quali, pur non rientrando la tutela dei beni culturali, rientra a 
es. in parte il governo del territorio sotto diversi profili. I termini del problema e delle possibili soluzioni restano 
peraltro in parte opachi in ragione sia dello stretto collegamento fra tutela e valorizzazione dei beni culturali sia della 
natura trasversale di ambedue le materie, che si riverbera sul modo in cui i diversi compiti possono essere esercitati. 
Rimane quindi il solo limite dell’osservanza dell’assetto di interessi determinato dal livello di governo centrale, da 
garantirsi anche facendo applicazione del principio di leale collaborazione. Cfr. Corte cost., 17.7.2013, n. 194; Id. 
28.3.2003, n. 94; Id., 13.1.2004, n. 9; Id., 16.6.2005, n. 232; Id., 7.11.2007, n. 367; Id., 14.11.2007, n. 378; Id., 
23.11.2007, n. 401. Cfr. Cons. St., sez. IV, 9.2.2016, n. 519; Id., 11.7.2014, n. 197; per un approfondimento v. G. 
SOBRINO, Gli Enti territoriali possono sottoporre a tutela gli immobili di interesse culturale presenti nel loro territorio? Il rapporto 
tra i poteri in tema di beni culturali in una recente decisione del Consiglio di Stato (con uno sguardo al d.d.l. costituzionale Renzi - 
Boschi), in Rivista AIC, n. 3/2016; M. IMMORDINO, Beni culturali e ambiente nelle scelte della Regione Sicilia, in Aedon, 
n. 1/2003; P. LAZZARA, Beni culturali e limiti dell’«ordinamento civile», in F.P. TRAISCI (a cura di), Il diritto privato 
regionale alla luce del nuovo Titolo V della Costituzione, Napoli, 2007, 201 ss. 
19 Cfr. Corte Cost., 27.6.1986, n. 151; A. BARTOLINI, Beni culturali (diritto amministrativo) (ad vocem), in Enciclopedia 
del diritto, Milano, 2013; E. PICOZZA, La proprietà pubblica nella giurisprudenza della Corte Costituzionale, Atti 
Convegno Capri su Cinquant'anni di giurisprudenza costituzionale sul codice civile, 2007; Corte cost., 28.6.2004, 
n. 196; Id., 7.11.2007, n. 367. 
20 V. gli artt. 151, 19 e 24, ove si prevede, fra l’altro, che solo le forme di sponsorizzazione nel settore dei beni 
culturali possono essere previste quale corrispettivo di contratti aventi a oggetto servizi di ingegneria e 
architettura. 
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tramite entrate stabili, a gravare a es. sulle attività di consumo e/o produzione di certi beni21), ma anche 

al suo interno (si pensi alla disciplina derogatoria contemplata per particolari categorie di beni22). 

 

4. Alcune carenze sul livello di adeguamento della disciplina dei beni culturali al disegno costituzionale e i 

presupposti per colmarne una parte: la tutela, la fruizione e la valorizzazione del patrimonio culturale come 

livello essenziale delle prestazioni da garantirsi su tutto il territorio nazionale 

Emergono però alcune carenze (pars destruens) nel livello di adeguamento al disegno costituzionale, e in 

particolare a quello che emerge dall’art. 9, in primo luogo ove il Cbcp distingue la disciplina delle attività 

di valorizzazione dei beni culturali materiali in ragione del loro regime proprietario, non prevedendo 

l’esercizio di poteri sostitutivi nei confronti dei privati che non assicurino la valorizzazione dei beni 

culturali di cui siano proprietari23. La distinzione è accentuata dal più recente decreto Artbonus24, che 

sostiene la cura dei beni culturali di proprietà pubblica prevedendo a es. incentivi fiscali a favore del 

mecenatismo avente a oggetto tali beni. 

La carenza riguarda in particolare due profili, reciprocamente collegati: il primo consiste nella mancata 

previsione dell’obbligo di valorizzazione (e in genere comunque di cura) dei beni culturali di proprietà 

privata; il secondo consiste nella mancata definizione di requisiti uniformi di valorizzazione a livello 

nazionale, inosservati i quali l’obbligo possa dirsi violato. 

I presupposti per colmare una parte di queste lacune si possono rinvenire nell’art. 01 d.l. 20.9.2015, n. 

146, come modificato dalla l. di conversione 12.11.2015, n. 182, ove si afferma che le attività di tutela, 

fruizione e valorizzazione del patrimonio culturale rientrano fra i livelli essenziali delle prestazioni 

concernenti i diritti civili e sociali da garantirsi su tutto il territorio nazionale, ex art. 117, c. 2 lett. m) 

Cost.  

Questo intervento rappresenta tuttavia la premessa, ma non la soluzione, per il superamento dei limiti 

cui si è accennato. Qui si vuole provare a riflettere anche in chiave prospettica, evidenziando le 

caratteristiche minime delle azioni mancanti e immaginando gli effetti che vi si potrebbero ricondurre 

(pars construens). 

                                                           
21 V. la nota n. 16. 
22 Come quelli di interesse religioso (art. 9) e le cose oggetto di specifiche disposizioni di tutela secondo i rinvii 
interni indicati dall’art. 11. 
23 Solo i beni del demanio culturale ceduti a soggetti privati o i beni culturali di proprietà privata sottoposti a 
interventi conservativi con fondi pubblici soggiacciono a un regime in parte differenziato rispetto ai beni culturali 
di proprietà privata (ex artt. 38, 52 ss., 113), si v. A. IACOPINO, Modelli e strumenti per la valorizzazione dei beni 
culturali, Napoli, 2017, 111 ss., 155 ss, che evidenzia dunque anche la emersione, dalla disciplina dei beni culturali, 
di una nozione di sevizio pubblico prevalentemente declinata in senso soggettivo, oltre che la distonia rispetto al 
quadro costituzionale sotto altro profilo: al dovere codificato dall’art. 9 Cost. sarebbero infatti chiamati sia i livelli 
di governo che costituiscono la Repubblica sia la società civile, in virtù del principio di sussidiarietà orizzontale 
introdotto dal nuovo art. 118, e ciò dovrebbe riflettersi sul versante sia funzionale sia organizzativo. 
24 D.l. 31.5.2014, n. 83, convertito, con modificazioni, dalla l. 29.7.2014, n. 106. 
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La qualificazione di tali attività come livelli essenziali non è infatti idonea a colmare la lacuna, poiché 

essa è carente dei requisiti quantitativi e qualitativi necessari a definire l’obbligo. Essa pone tuttavia le 

basi affinchè con atto successivo conforme a tali requisiti si possa giungere a costituirlo e dunque a 

produrre le ulteriori principali conseguenze che vi si ricondurrebbero: in primo luogo, l’individuazione 

delle condizioni che legittimano l’intervento sostitutivo statale ex art. 120 Cost. e/o comunque della 

soglia di prestazioni che va assicurata e giustifica dunque l’intervento dello Stato anche sul versante 

finanziario con finalità perequative; in secondo luogo, l’individuazione della soglia a partire dalla quale i 

legislatori regionali possono ampliare i contenuti del paniere delle prestazioni, con oneri a carico di 

fonti diverse (i propri bilanci25, la compartecipazione degli utenti o altro); infine, il rafforzamento del 

legame fra il bene e la sua idoneità a soddisfare bisogni essenziali dei consociati, nella prospettiva della 

sua cura in una logica che trascenda il regime proprietario e valorizzi la realizzazione di questo 

obiettivo26. 

 

5. La rinnovata attenzione del legislatore per i beni culturali immateriali e le potenzialità che vi si correlano per le 

ricadute sulla disciplina positiva e sull’aderenza al quadro costituzionale 

Si coglie peraltro una tendenza, peraltro molto recente, che rappresenta al tempo stesso il presupposto 

e l’occasione per ripensare la nozione di bene culturale, con ogni ulteriore conseguenza in termini di 

ricadute sulla disciplina positiva (anche eurounitaria) e sull’aderenza al quadro costituzionale, per le 

ragioni che qui brevemente si esporranno. 

La Costituzione non distingue infatti i beni culturali materiali da quelli immateriali: la distinzione si 

fonda su fonti del diritto internazionale, ed essenzialmente sulla Convenzione per la salvaguardia del 

Patrimonio culturale immateriale, adottata nel 2003 nell’ambito della trentaduesima conferenza generale 

dell’Unesco e ratificata in Italia con la l. 21.12.2007, n. 16727. Sicchè, in via di principio, sia gli uni sia gli 

altri possono ritenersi destinatari delle norme costituzionali dedicate ai beni culturali e, anzi, tale 

conclusione appare fondata – sostanzialmente – sul significato e sul valore dell’art. 9 Cost., cui si è fatto 

riferimento, nonché – formalmente – sugli artt. 10, 11, e 117 c. 1 Cost., nella parte in cui consentono, a 

certe condizioni, l’ingresso delle fonti del diritto internazionale nell’ordinamento interno, come 

avvenuto per la Convenzione Unesco. Fra le fonti del diritto interno il Cbcp distingue i beni culturali 

                                                           
25 V. Corte cost., 4.12.2009, n. 322. 
26 Per un approfondimento sulla nozione di bene comune e sulle sue conseguenze sulla cura del bene, v. M. 
BOMBARDELLI (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi, Napoli, 2016; cfr. P. CHIRULLI, I 
beni comuni tra diritti fondamentali, usi collettivi e doveri di solidarietà, in www.giustamm.it, 2012, n. 5. 
27 Per un approfondimento sui beni culturali immateriali v. A.L. TARASCO, Diversità e immaterialità del patrimonio 
culturale nel diritto internazionale e comparato: analisi di una lacuna (sempre più solo) italiana, in Foro amm. CdS, 2008, 2261 
ss.; T. SCOVAZZI - B. UBERTAZZI - L. ZAGATO (a cura di), Il patrimonio culturale intangibile nelle sue diverse 
dimensioni, Milano, 2012; W. CORTESE (a cura di), La nuove frontiere della protezione e della valorizzazione del patrimonio 
culturale: il ruolo dell’Unesco, cit. 
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materiali da quelli immateriali solo al fine di chiarire che i secondi non rientrano nel suo ambito di 

applicazione, a meno che non siano rappresentati da testimonianze materiali, e sempre ove sussistano le 

condizioni previste dall’art. 10 (art. 7 bis). In assenza di tali condizioni essi, a decorrere dalla entrata in 

vigore della l. di ratifica n. 167 cit., potevano dunque essere salvaguardati esclusivamente nelle forme 

previste dalla Convenzione28, che contempla, in estrema sintesi, misure di cura a livello sia internazionale 

sia nazionale29. Le prime si fondano su procedimenti di notifica agli organi istituiti dalla Convenzione al 

fine di consentire l’inclusione del bene nella lista rappresentativa o nella lista dei beni che richiedono 

urgenti misure di salvaguardia, e quindi al fine di consentire a tali organi di selezionare quei beni che 

necessitino di particolari forme di salvaguardia con interventi a carico della organizzazione 

internazionale stessa. Le seconde si basano sugli oneri degli Stati membri riguardanti la contribuzione al 

Fondo internazionale istituito dalla Convenzione e l’adozione di ogni provvedimento necessario a 

garantire la salvaguardia, la valorizzazione e lo sviluppo del proprio patrimonio culturale immateriale. 

Tuttavia, dalla ratifica della Convenzione e sino al 2017, l’ordinamento italiano si è limitato, a quanto 

pare, a partecipare alle misure di livello internazionale (tramite l’apertura di procedimenti di notifica) e 

alla contribuzione al Fondo. A distanza di un decennio, invece, la l. 8.3.2017, n. 44 ha integrato la l. 20 

febbraio 2006, n. 77, che prevede misure speciali di tutela e fruizione dei siti italiani di interesse 

culturale, paesaggistico e ambientale inseriti nella «lista del patrimonio mondiale» posti sotto la tutela 

dell'Unesco30. Ebbene, l’integrazione ha aggiunto alla tutela e alla fruizione dei siti anche la tutela e la 

fruizione «degli elementi italiani»31 che esprimano lo stesso interesse e siano posti sotto la tutela 

dell’Unesco per il tramite della Convenzione sulla salvaguardia del patrimonio culturale immateriale. In 

questo modo le speciali forme di cura previste per i siti Unesco sono state estese anche al patrimonio 

culturale immateriale (evidentemente con limitazione a quello inserito nelle liste alla luce dei 

procedimenti di notifica e che parimenti vi sarà introdotto in futuro). Ciò comporta il rafforzamento del 

suo valore, cui conseguono, oltre alla possibilità di accedere ai finanziamenti internazionali all’uopo 

predisposti, forme di cura quali la priorità nella realizzazione degli interventi di restauro finanziato in 

base alla normativa vigente (in questi casi il concetto di restauro andrà ovviamente adattato alla 

immaterialità del bene), la necessità di approvare appositi Piani di gestione32 per la conservazione e la 

                                                           
28 Fa eccezione qualche sporadica disposizione di carattere settoriale e di natura prevalentemente programmatica, 
come l’art. 4 ter d.l. 8.8.2013, n. 91, convertito, con modificazioni, dalla l. 7.10.2013, n. 112, ove si riconosce «il 
valore storico e culturale nella tradizione italiana del carnevale e delle attività e manifestazioni ad esso collegate, 
nonchè delle altre antiche tradizioni popolari e di ingegno italiane», favorendone contestualmente «la tutela e lo 
sviluppo in accordo con gli enti locali». 
29 Sulla insussistenza di legami fra la classificazione del sito da parte dell’Unesco quale patrimonio dell’umanità e 
la sua soggezione al vincolo paesaggistico ai sensi del Cbcp, v. Corte cost., 11 febbraio 2016, n. 22. 
30 Trattasi in particolare di siti naturali, culturali o misti.  
31 Corsivo di chi scrive.  
32 Per un approfondimento sui Piani di gestione dei siti Unesco, in riferimento ai quali la l. n. 77 cit. rinvia, 
quanto alle forme di concertazione/intesa/accordo fra più amministrazioni pubbliche, ai procedimenti 
disciplinati dal Cbcp, v. G. GARZIA, Tutela e valorizzazione dei beni culturali nel sistema dei piani di gestione dei siti 
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valorizzazione del bene (facendo inoltre applicazione del Cbcp nel caso in cui occorra addivenirvi con 

un accordo fra più soggetti pubblici), la possibilità di beneficiare del supporto della Commissione 

ministeriale costituita per i Piani di gestione dei siti e degli elementi Unesco, l’applicazione delle forme 

di cooperazione e dei meccanismi di controllo predisposti dal sistema della Convenzione, la possibilità 

di beneficiare di ulteriori misure di sostegno determinate dalle autorità ministeriali competenti. Ma può 

comportare anche il fluidificarsi del confine fra beni culturali e beni paesaggistici33, oltre che l’apertura 

di nuovi canali di cura per alcuni beni oggi esclusi dall’ambito di applicazione del Cbcp. Il rilievo della 

immaterialità del bene verrebbe infatti rafforzato non solo nella accezione che contrappone questa 

dimensione alla res tangibile, ma anche in quella che si riferisce al puro valore culturale come denominatore 

comune dei beni sia materiali sia immateriali34. 

 

6. L’occasione per ripensare l’attuale sistema di cura dei beni culturali come ‘beni di interesse pubblico’ 

La rinnovata attenzione del legislatore nazionale per i beni culturali immateriali apre uno scenario 

complesso, che richiede di ripensare l’attuale sistema di cura dei beni culturali, anche materiali, come 

‘beni di interesse pubblico’, e al tempo stesso offre l’occasione per farlo. 

La nozione di bene culturale finisce in sostanza per appropriarsi o riappropriarsi di una base 

antropologica, prima di oggi riconducibile, per il diritto interno vigente, principalmente al recepimento 

della Convenzione Unesco del 2003 e alla lettura della Costituzione cui poc’anzi si è accennato. Ma a 

questo punto occorrerebbe riconsiderare e rendere più coeso il sistema nel suo complesso, superandone 

alcuni difetti di coordinamento interno e accentuandone o incrementandone i punti di forza. 

Qui a seguire si indicheranno alcuni elementi che appaiono rientrate nella prima e poi nella seconda 

categoria, assieme ai suggerimenti per la limitazione delle opacità e l’incremento delle potenzialità, in 

una dialettica fra pars destruens e pars construens. 

I difetti di coordinamento riguardano prima di tutto l’esistenza, nell’ordinamento interno, di due 

distinte fonti, per la disciplina dei beni culturali – da una parte – e del ‘patrimonio’ Unesco, materiale e 

                                                                                                                                                                                                 
Unesco, in Aedon, n. 2/2014: qui, oltre alla natura giuridica meramente strategica e non conformativa del Piano, si 
evidenzia che, in assenza di specifiche indicazioni normative, la prassi applicativa si è attestata prevalentemente 
su procedimenti intrapresi a iniziativa dell’amministrazione del Comune nel cui territorio il sito insiste e conclusi 
tramite intesa fra le diverse parti interessate. 
33 Sui beni paesaggistici v., ex multis, G.F. CARTEI, Il paesaggio, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo. Diritto amministrativo speciale, IV, Milano, 2003, 2110 ss.; E. FOLLIERI (a cura di), Diritto dei beni 
culturali e paesaggistici, cit.; P. MARZARO, L'amministrazione del paesaggio: profili critici ricostruttivi di un sistema complesso, 
Torino, 2011. 
34 Questa accezione di intangibilità presuppone dunque di distinguere, per ciascun bene culturale, la res che ne 
rappresenta il corpus dal valore culturale che essa riflette, il quale è necessariamente immateriale e si fonda sul 
concetto di cultura, a sua volta plurale, oltre che in costante e inarrestabile trasformazione; per un 
approfondimento sull’ultimo profilo, si v. E CHITI – G. GARDINI – A. SANDULLI (vol. a cura di), Unità e 
pluralismo culturale, in D. SORACE – L. FERARRA (studi a cura di), A 150 anni dall’unificazione amministrativa 
italiana, VI, Firenze, 2017. 
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immateriale – dall’altra. Tali difetti si estendono però anche ad altri profili, come la circostanza che la 

ratifica e la disciplina della regolazione Unesco riguardi indistintamente il patrimonio culturale mentre 

quella del Cbcp tratti distintamente le sue due componenti (beni culturali e paesaggio); o comunque la 

più generale necessità di raccordare i due statuti in relazione a profili di cui al momento il legislatore e la 

giurisprudenza non si sono occupati: si pensi, fra tutte, alla questione della titolarità del bene 

immateriale, cui si collegano importanti conseguenze sull’esercizio delle funzioni di tutela e 

valorizzazione in senso lato, pur dovendosi ribadire che la distinzione della disciplina della 

valorizzazione in base al regime proprietario rappresenta uno dei principali limiti del Cbcp; o, ancora, si 

pensi alla estensibilità ai beni culturali immateriali dei principi giurisprudenziali stabiliti in relazione a 

quelli materiali, previa valutazione di compatibilità; o, infine, alla necessità di calibrare gli interventi di 

tutela e valorizzazione in ragione delle particolari caratteristiche dei beni immateriali35 (ciò si rende 

evidente già nel rapporto fra cura delle cose e cura del contesto36, ossia fra beni culturali materiali e beni 

paesaggistici, e si amplifica evidentemente nel rapporto fra beni culturali materiali e beni culturali 

immateriali). La prospettiva della cura del bene in una logica che trascenda il regime proprietario e 

valorizzi la strumentalità della sua fruizione pubblica rispetto al soddisfacimento di bisogni essenziali 

dei consociati, nel senso già accennato al par. 4, può rappresentare un criterio utile in questa direzione. 

I punti di forza, da accentuare o incrementare, riguardano a es. il rilancio dell’idea di bene culturale 

come risorsa dalla cui amministrazione possono derivare più profitti che oneri, in senso sia economico 

sia sociale, se tutela e valorizzazione vengono intese e realizzate in modo reciprocamente funzionale e 

facendo ricorso tanto a moduli concertativi fra soggetti pubblici quanto a forme di collaborazione fra 

pubblico e privato, nella misura in cui richiesto e/o più congeniale al raggiungimento dell’obiettivo. È 

evidente che il rilancio di questa idea si amplifica e si apre a nuovi scenari se il paniere si amplia - come 

sta evidentemente accadendo - anche ai beni culturali immateriali, intesi sia singolarmente sia quale 

strumento per accrescere il ‘saldo positivo’ della amministrazione di altri beni o altre attività. 

Questo scenario non può non coinvolgere pure la dimensione eurounitaria, di cui qui si vogliono 

richiamare un paio di profili. Il primo riguarda la nozione di bene culturale connessa al fenomeno della 

sua circolazione: la circolazione ultranazionale non è assimilata dal Cbcp a quella delle merci; ciò 

avviene in sintonia con i principi ricavabili a vario titolo dall’ordinamento dell’Ue, ove i beni culturali 

                                                           
35 Sui beni culturali intangibili quali mere attività culturali non tutelabili, ma semplicemente incentivabili, v. P.F. 
UNGARI, La sponsorizzazione dei beni culturali, cit. Sui beni culturali intangibili come «risultante di molti beni 
culturali materiali [e immateriali], che si caratterizzano per avere un contesto comune, a volte geografico, a volte 
per materia, a volte identitario», nonché sull’interesse alla loro valorizzazione come interesse della collettività, 
piuttosto che come interesse istituzionale della p.a., meglio realizzabile con gli strumenti consensuali piuttosto 
che con le norme giuridiche, M. DUGATO, Strumenti giuridici per la valorizzazione dei beni culturali immateriali, in 
Aedon, n. 1/2014. 
36 V. L. COVATTA, I “beni culturali” fra sopravvivenza e indipendenza, in Economia della cultura, n. 3/2013, ove si 
evidenzia che la tutela del contesto richiede maggiori livelli di cooperazione, competenza tecnica e strategia 
preventiva. 



15 
 

non vengono integralmente assimilati alle merci37. È però evidente che l’ampliamento del paniere nel 

modo sin qui accennato può interessare anche beni tradizionalmente considerati merci, nella misura in 

cui siano il prodotto di attività di cui si domandino e ottengano l’iscrizione e la tutela38: l’anomalia 

richiederebbe dunque di essere adeguatamente considerata. Il secondo riguarda gli interventi finanziari 

pubblici o le incentivazioni fiscali per i beni culturali: sia il diritto eurounitario sia la prassi della 

Commissione Ue tendono ad ammetterli in deroga al divieto di attribuire alle imprese aiuti di Stato che 

possano falsare la concorrenza fra operatori; ciò avviene dando prevalenza alla natura non economica 

dell’attività supportata o al carattere compensativo della misura rispetto a obblighi di servizio pubblico 

che gravano sull’attività stessa39. Anche qui, tuttavia, l’estensione del paniere può determinare 

                                                           
37 Sulla nozione di bene culturale in ambito Ue e sul suo legame con la disciplina derogatoria in materia di 
circolazione delle merci all’interno dell’Unione, nonché con quella in materia di esportazione illecita del bene al di 
fuori dell’Unione e restituzione di beni illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro, v. C. BARBATI – 

M. CAMMELLI – L. CASINI – G. PIPERATA – G. SCIULLO, Diritto del patrimonio culturale, cit., 32 ss.; cfr. G. 
MAGRI, La circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli, 2011. 
38 Come è avvenuto nel 2014 per l’iscrizione di certe pratiche vitivinicole tradizionali del territorio siciliano. 
39 Lo stesso art. 107 Tfue prevede infatti apposita deroga proprio per gli aiuti destinati a promuovere la cultura e 
la conservazione del patrimonio culturale, consentendoli, in via di principio, «quando non alterino le condizioni 
degli scambi e della concorrenza nell'Unione in misura contraria all'interesse comune». Questa condizione va 
dunque ricercata nella natura della attività finanziata, che può essere economica e/o di impresa oppure no. Per 
tale qualificazione non rilevano né la natura giuridica del prestatore né la natura del servizio erogato né la 
circostanza che alle attività economiche si accompagnino anche attività non economiche. Rilevano invece la 
prestazione di beni e/o servizi in un dato mercato, le modalità di erogazione dei servizi o di produzione dei beni 
nonché le loro finalità principali, i profili organizzativi e il sistema di finanziamento/remunerazione dei costi. La 
gestione museale è a es. ricondotta dalla Commissione Ue all’attività d’impresa nella misura in cui produca utili (si 
pensi agli introiti derivanti dalle visite, dalle sponsorizzazioni, dal merchandising). Per questi motivi la Commissione 
è giunta alla conclusione che solo una parte dei servizi può essere considerata attività economica, anche in ambito 
sociale/culturale. Si tratterebbe dunque di servizi economici di interesse generale, soggetti, in quanto tali, alla 
disciplina eurounitaria in materia di concorrenza e mercato interno, a meno che ciò non osti alla specifica 
missione loro affidata (art. 106 Tfue), come a es. quella di garantire certi obblighi di servizio universale (artt. 103 e 
111 Cbcp), v. Comunicazione della Commissione europea sui servizi di interesse generale, compresi i servizi sociali di 
interesse generale (del 20.11.2007, in www.europa.eu); Commissione Ce, Comunicazione relativa a una procedura di esame 
semplificata per determinati tipi di aiuti di Stato, doc. 2009/C – 136/04; Comunicazione della Commissione sulla nozione di 
aiuto di Stato di cui all'articolo 107, paragrafo 1, del trattato sul funzionamento dell'Unione europea, 
C/2016/2946. Per un approfondimento v. D. SORACE, I servizi “pubblici” economici nell’ordinamento nazionale ed 
europeo, alla fine del primo decennio del XXI secolo, in Dir. amm., n. 1/2010, 1 ss.; F. MERUSI, Lo schema della regolazione 
dei servizi di interesse economico generale, in Dir. amm., n. 2/2010, 313 ss.; L.R. PERFETTI, Servizi di interesse economico 
generale e pubblici servizi (sulla Comunicazione della Commissione europea relativa ai servizi di interesse generale del 20 settembre 
2000), in Riv. it. dir. pubb. Comunit., n. 3-4/2001, 479 ss.; C.E. BALDI, Finanziamento della cultura e regole di 
concorrenza. Nuove prospettive dal ripensamento della Commissione europea, in Aedon, n. 1/2016, per il quale, ai fini della 
distinzione, non rilevano tanto le modalità di finanziamento dell’attività, quanto piuttosto le finalità per le quali 
essa è esercitata. La prassi seguita dalla Commissione Ue nel valutare la compatibilità del sostegno finanziario con 
il Trattato dietro segnalazione dello Stato membro interessato riflette peraltro, in alcuni ambiti, come quello delle 
misure di sostegno per i beni culturali, una propensione ad aderire alla soluzione affermativa; tale propensione è 
stata recentemente positivizzata in un regolamento ad hoc per esonerare alcune forme di aiuto dall’obbligo di 
notifica. Si tratta del Reg. Ue 17.6.2014, n. 651, che dichiara alcune categorie di aiuti compatibili con il mercato 
interno in applicazione degli articoli 107 e 108 Tfue ed esonera gli Stati dall’obbligo di notifica alla Commissione 
qualora la misura considerata rientri fra quelle contemplate dal Regolamento. Il Regolamento si applica, fra gli 
altri, anche agli aiuti di incentivazione «per la cultura e la conservazione del patrimonio» [culturale] (art. 1, c. 1, 1 
lett. j) e art. 6), purchè di valore non superiore alle soglie indicate dall’art. 4, c. 1, lett. z) e rispondenti alle ulteriori 
condizioni di cui agli artt. 53 ss., i quali contemplano pure gli aiuti al «patrimonio [culturale] immateriale in tutte 
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l’inclusione di attività rispetto alle quali tali condizioni non si verifichino o debbano essere rintracciate 

modificando i parametri di ricerca. 

                                                                                                                                                                                                 
le sue forme». Per un approfondimento v. C.E. BALDI, Il finanziamento del patrimonio e delle attività culturali. Come 
evitare le insidie delle regole europee, in Aedon, n. 2/2015. In via più generale, sulle politiche culturali dell’Ue in chiave 
sia diacronica sia sincronica, v. M. FIORILLO, Verso il patrimonio culturale dell’Europa unita, in AIC, n. 4/2011, e ivi 
riferimenti al ruolo dell’Ue in materia di cultura (definito, in astratto, dall’art. 167 Tfue come propulsivo e di 
sostegno per le politiche degli Stati e, in concreto, dalle azioni promozionali intraprese per bilanciarne il basso 
tasso di effettività sul piano applicativo). 


