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1. Dopo la sentenza n. 94 dd 2003 la Corte interviene nuovamente nel settore del beni
culturdi con un'dtra importante pronuncia (la n. 26 de 2004) con cui prosegue I'opera di
interpretazione di quell’anomaa scissone di competenza nella materia delineata dal’art. 117.
| beni culturdi sono infati I'unica materia in cui la ri-definizione da compiti legidativi g
fonda aulla didinzione tra le (principdi) ativita configurabili nd sdtore e cioe “tutela” e
“valorizzazione”.

Il termine tutela, per la verita, ricorre anche a propodto di dtre materie (“tutela del
risparmio e tutela della concorrenza” come materie di competenza esclusva dade ; “tutela e
sicurezza del lavoro” e “tutela della salute’ come competenza concorrente delle Regioni),
tuttavia in quel cas I'ativita della tuela non e criterio didributivo delle competenze, piuttosto
modaita terminologica forse condderata chiaificatrice circa il contenuto della competenza
Nel settore dei beni culturdi, invece, € lo desso criterio didtributivo ad essere fondato sulle
attivita, laddove in tutti gli dtri ced risede o ndla maeria, ovwero nela tipologia di
scdta politica assegnata ddla Codiituzione sulla materia (per cui tutte le materie di
competenza concorrente sono soggette a limite de principi fondamentali” ed d limite dela
“determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio nazional€”).

Alle critiche che avevano accompagnato I'accoglienza in Codituzione di un criterio fondato
aul tipo di funzione amministrativa piuttosto che sulla politica della materia," § sono aggiunte
le riserve di chi osservava che tde scdta avrebbe drammatizzato non solo i problemi conness
dla ddfinizione di tutda e vdorizzazione, ma avrebbe atres accentuato il problema della
locdizzazione ddle dtre ativita qudi la gestione e il restauro? Con la conseguenza, in un
caso e ndl’dtro, di accentuare anziché smorzare, la conflittudita tra Stato e Regioni.

Puntudmente da la sentenza n. 94/2003 (in maniera piu aticolaa) che I'atude (piu
frettolosamente) risolvono  propriamente  conflitti  di  competenza aventi ad oggetto la

! La sceltadel d.Igs. n. 112/1998 di attribuire valore “prescrittivo” ale attivita era stata gia criticata in dottrina.
Sul punto v. le divergenti opinioni di G.SCIULLO, Beni culturali e principi della delega, Aedon, 1998, n. 1,
M.CHITI, La nuova nozione di “ bene culturale” nel d.lg. 112/1998: prime note esegetiche, ivi, e M.CAMMELLI Il
decentramento difficile, ivi, daun lato e M.AINIS, || decentramento possibile, ivi, dal’altro.

2 A.PoGGI, La difficile attuazione del Titolo V: il caso dei beni culturali, in questa Rivista, www.federalismi.it,
2003, n. 8.
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“locdizzazione’ di dcune ativitd il retawro nd caso ddla pronuncia precedente e la
gestione in qudla datude L’'importanza di entrambe risede principdmente nd fatto che in
ese inizia a formars una base interpretativa che, in linea con I'impianto ded nuovo codice de
beni culturdi, sposta l'atenzione, a fini ddl’'interpretazione delle formule codituziondi
contenute ndl’at. 117 Codt.,, dd “tipo” di attivita d “beng’ oggetto di attivita Stessy,
vautandone quando la titolaritd, quando I'dtinenza dla comunita nazionde piuttosto che dla
comunitaregionde,

2. La decisone della Corte scaturisce da un ricorso promosso da acune Regioni nel confronti
dell’art. 33 della |. 448/2001 (finanziaria 2002) che, aggiungendo la lettera b bis) d comma 1
del’art. 10 dd d.Igs. 368/1998, dtabilisce che il Ministero ‘pud dare in concessione a soggetti
divers da quelli statali la gestione di servizi finalizzati al miglioramento della fruizione
pubblica e della valorizzazione del patrimonio artistico”, cosi come definiti dal’art. 152 del
d.gs. 112/1998 e con I'intermediazione di un regolamento ministeriale di deegificazione.
Ne confronti di tae norma le Regioni ricorrenti avevano addotto la violazione del’art. 117
commi terzo (ndla pate in cui discplina con norme di detaglio la maeria ddla
vaorizzazione riconducibile ale materie di competenza concorrente regionde), e sesto (in
quanto attributivo d Minisro di una potesta regolamentare in una materia di  competenza
regionale). Le ricorrenti, pur muovendo dd presupposto che I'attivita di “gestiong’, secondo
la definizione contenuta nel’at. 148 del d.lgs. 112/1998, concorre sia dle findita di tutda
che di vdorizzazione ossarvavano, tuttavia, che ndla norma impugnaa la sessa ativita di
gedione 9 rifaisce  exlusvamente dle findita rddive dla vdorizzazione.  Petanto
riferendos a tde tipo di finditd e dopo la revisone codituzionde de 2001, la norma
suddetta non poteva che riteners incogtituzionale.
A tdi censure I’Avvocaura eraride pur condividendo la tes di fondo ddla gestione qude
“savizio di supporto srumentde’ ad entrambe le funzioni di tutda e vaorizzazione,
assumeva tuttavia che ndl'at. 33 impugnato que sarvizio di supporto  strumentae,
coinvolgendo i privati nela gedione de beni culturdi “connette drettamente la dessa
gedione dle esgenze di garanziae tutelade beni”.
Il percorso argomentativo della Corte (che pure con una motivazione diversa accoglie
compl etamente le conclusioni dell’ Avvocaturadi Stato) S regge su quittro passaggi:
lanormaimpugnata e oscura (dunque abbisogna di una interpretazione);
il punto di riferimento di tae interpretazione, anche dopo la revisone codituzionde, e
il dlgs 112/1998 da in ragione dela sua continuita “politicd’ con la revisone
codituzionde dd 2001, sa e soprattutto, perché il dgnificato delle dtivita in
definite non & mutato;
il criterio di didinzione contenuto nell’at. 148 S fonda sulla “titolaritd’ dei  beni
0ggetto di oggettivita;
essendo chiara la titolarita dei beni cui 9 riferisce la norma impugnata (cioe beni
statali) $ goplica a s0li beni di titolarita statde e non anche a qudli di titolarita di
dtri enti teritoridi o pubblic. Di qui una interpretativa di rigetto che, lasciando in
vitala normaimpugnata, ne circoscrive I’ goplicazione a soli beni di titolarita statale.

3. Il punto centrde ddl’argomentazione della Corte & certamente quello connesso d richiamo
ad dlgs 112/1998, qude cardine interpretativo dd contenuto ddle principdi  funzioni
atraverso cui 9 rende effettivo il compito della Repubblica ddineato al’ art. 9 Cost.

Le motivazioni dd richlamo sono sodanzidmente due una  politico-idituzionde  (la
continuita tra il processo di decentramento amministrativo del 1997-1998 con la revisone
codituzionde dd 2001), una soganzide (la continuita di Sgnificto dd contenuto ddle
funzioni-attivita di tutela, gestione, valorizzazione).
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La prima ddle due motivazioni non necessta di acuna dimostrazione, tanti e tai sono i ness
tra il “federdismo amminidrativo’ awiao ddla legge 59/1997 e la successva revisone
codtituzionae del 2001.°

Sulla seconda il passaggio € certamente piu oscuro, ma dtrettanto importante da meritare
qualche ulteriore precisazione. La continuita di sgnificato cui S appela la Corte poggia sul
sgnificato ddle attivita-funzioni cos come delineate nd dlgs 112/1998 e su un sgnificato
“atude’ di cui la Corte non precisa la base normativa (“Tae criterio, pur essendo inserito nel
decreto legidativo n. 112 ded 1998, anteriore dla modifica dd Titolo V ddla Codituzione,
consarva tuttora la sua efficacia interpretativa non solo perché e individuabile una linea di
continuita tra la legidazione degli anni 1997-98, sul conferimento di funzioni dle autonomie
locdi, e la legge codtituzionde n. 3 dd 2001, ma soprattutto perché e riferibile a materie-
attivita, come, nel caso di specie, la tutela, la gestione o anche la valorizzazione di beni
culturali, il cui attuale significato & sostanzialmente corrispondente con quello assunto al
momento della loro originaria definizione legisazione”).

Tde base normativa, non implausbilmente, potrebbe essere il nuovo codice da beni culturdi
adotteto in via definitiva con ddiberazione de Condglio dae Minidri dd 16 gennaio 2004 e
non ancora entrato in vigore.

Le ddfinizioni di tutdla e vaorizzazione in contenute (rispettivamente agli att. 3 e 6),
infatti, coincidono sodtanzidmente con quele contenute ndl’at. 148 dd digs 112/98,
sebbene nelle nuove formulazioni 9 tenti una maggiore ddimitazione della tutdla per cui, ad
esampio, protezione e conservazione non entrano direttamente nel contenuto della funzione
che €, invece, individuata ndlaloro “ garanzid’'.

Quanto dla gedtione il codice, a differenza dd dlgs. 112/1998, non ne fissa una definizione
rapportandola, tuttavia, dle attivita di vaorizzazione che, a send ddl’at. 112 n. 2, €
ricondotta Sa dlo Stato (per i beni di propria gopartenenza) Sa dle Regioni (per i beni non
gppartenenti dlo Stato o dei quali lo Stato abbia trasferito la disponibilitd).

Se é cod dventa meno oscuro il riferimento a quel dgnificato “attude’ di  tutda,
vaorizzazione e gesione che e quello contenuto nel nuovo codice de beni culturdi e che,
indubbiamente, § qudifica per un forte nesso di continuita rispetto dla legidazione
precedente.

Allo stesso modo, sebbene con quache necessaria precisazione, vi € uguamente continuita
(tra nuovo codice e dlgs. 112/1998) nela scdta di incardinare nella “titolaritd” del bene il
criterio di ripatizione delle competenze su una serie di attivita “di confine, qudi, appunto la
gestione.

La precisazione ga nd fatto che ndla logica dd 112 quella scelta era funzionde a preservare
dle Regioni uno spazio sui propri beni che dtrimenti, sarebbe dato inghiottito ddla tutda
come unanimemente riconosciuto, infatti, lo scopo originario dd d.lgs. 112/1998, travasato
nella legge codituzionde 3/2001, € dao quelo di “scorporare’ ddla tutda la vaorizzazione
g, in parte, la gestione*

Oggi quella scdta ha probabilmente motivezioni diverse e principdmente qudla per cui la
drada ddla riconduzione ddl’una o dtra dtivita nela tutda piuttosto che nela vaorizzazione
genera conflittualita esasperate, senza risolvere i problemi redi e, soprattutto, senza condurre
acriteri univoc di identificazione.

3 sul punto, tra gli altri, v. SCASSESE, Il disegno del terzo decentramento, Giornale di diritto amministrativo
1997, 417; A. BALDASSARRE, La riforma del governo locale in Italia, Le Regioni, 1997, 1067 ss. spec. 10609;
F.PIzzETTI, Intervento in C.DESIDERI, GMELONI (acuradi), Le autonomie regionali e locali alla prova delle
riforme, Interpretazione e attuazione della legge n. 59/97, Milano, 1998, 39 ss.; ID., Le difficolta delle riforme
istituzionali, Le Regioni, 1997, 1017 ss. Sul criterio interpretativo della continuita politico-istituzionale v. anche
la sent. n. 96/2003 in materia ambientale in cui la Corte interpreta una normativa attuale ala luce di norme
contenute anche nel d.Igs. n. 112/1998.

* M. Ainis|| decentramento possibile, cit.
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Ancor prima ddl'entrata in vigore del d.lgs 112/1998, del resto, S erano padesate le difficolta
intrinseche a tentativi di perimetrazione della tutda sui beni culturdi (tutta Statale) rispetto ad
atre competenze regiondi quali I'edilizia, latutela del paesaggio, I'urbanigtica

L'imposshbilita di uscire da vicolo cieco ddle posshili sovrgpposizioni tra competenze datdi
e regiondi aveva spesso indotto la Corte a ricorrere d principio della ledle collaborazione (v.
sentt. 64/87; 921/88; 277/93 e 70/95).

In questa progpettiva I'art. 117 Codt., come evidenziato inizidmente, non solo non ha risolto i
problemi gia sul tgppeto ma ha posto le bas per una “drammatizzazione” de  conflitto,
atraverso la tragposzione ddla didinzione tutda-vaorizzazione dd livelo amminigrativo
(di esercizio ddle funzioni sotto I'egida ddla sola legge dade) a qudlo politico (dela
duplice e stissa disciplinalegidativa, Satde e regionde).

S comprende, a questo punto, I'importanza di questa sentenza e della n. 94/2003 cui
ideddmente essa 9 ricallega, ndl’'individuare un punto piu solido di interpretazione delle
formule codtituziondi contenute ndll’ art. 117.

Con la n. 94, infatti, la Corte (diversamente ddl’indirizzo invece adottato da Consglio di
Stato ne paere ded 26 agosto 2002 sullo schema di regolamento recante disposizion
concernenti la codtituzione e la partecipazione a societa da parte de Ministero per i beni e le
ativita culturdi a norma ddl’art. 10 dd d.g 20 ottobre 1998 n. 368 e succ. modificazioni)
mosra di non ritenere  utilmente percorribile, a fini dela soluzione de  conflitti  di
competenze tra divers liveli di governo territoride, il metodo di sabilire di volta in volta se |
concreti interventi podti in essere sul bene, 0 comunque quelli previgi o possibili, rientrino in
una ddle definizioni normaive atudmente vigenti.® La richieta ddl’Avvocatura di
dichiarare compres ndla tutda anziché ndla vaorizzazione il retauro e la manutenzione €,
cos caduta nel vuoto, probabilmente perché la Corte I'ha ritenuta portatrice di una moddita
di affronto del problema che va in quache misura superata per imboccare, invece, la via de
tipo di bene oggetto di intervento.

Anaogamerte con I'atuale sentenza la Corte, favorita da supporto normativo fornito dal’ art.
148 dd d.Igs 112/1998, conferma I'opzione per una digtinzione di competenze Stato-Regioni
fondata sul bene oggetto di intervento e, nd caso pecifico, sullasuatitolarita

Certo, S potrebbe obiettare che in td modo il confine della valorizzazione € sato aretrato
rispetto dl’'area dela tutda, dd momento che la tutda € sempre datde mentre la
vaorizzazione € da datde (per i beni di appatenenza statale), sa regionde (per i beni non
gppartenenti dlo Stato).

In redta la linea di tendenza marcata da nuovo codice pare essere qudla di una sostanzide
condivisone da pate dele Regioni anche ddla funzione ddla tutda ndla convinzione che
s0lo il moddlo ddla rede collaborazione produca virtuossmi dd sstema e tenda a limitare le
inefficienze di vario tipo e genere. Cog, oltre I'affermazione di principio contenuta nell’art. 4
(“Al fine di garantire I’esercizio unitario delle funzioni di tutela, ai ens dell’art. 118 della
Costituzione, le funzioni stesse sono attribuite al Ministero per i beni e le attivita culturali, di
seguito denominato Ministero, che le esercita direttamente o ne puo conferire I’ esercizio alle
Regioni, tramite forme di intesa e coordinamenta’), dtre dtivita tradiziondmente considerate
d tutda, qudi la vigilanza, sono disciplinate secondo il modello della cooperazione redizzaa
atraverso forme di intesa e coordinamento (art. 18).°

SuU quet'impianto grava, inutile negarlo, la recente riorganizzazione dd Minigero (dlgs.
3/2004) che non solo amplia le competenze dell’amministrazione centrde (estendendole dla
ricerca, innovazione e organizzazione e alo pettacolo e sport) ma rende estremamente
pesante e verticistical’ organizzazione dd Minigtero.

® Come invece avevafatto con |e sentt. n. 64/87 e 277/93.
® Allo stesso modo per lacatalogazione (art. 17) e per la conservazione (artt. 29, 30 e 40).
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