
Lin
ee

gu
id

ap
er

la
ge

st
io

ne
in

no
va

tiv
ad

ei
be

ni
cu

ltu
ra

liV
ad

em
ec

um
pe

rl
ag

es
tio

ne

MINISTERO PER I BENI E LE ATTIVITÀ CULTURALI
DIREZIONE GENERALE PER IL BILANCIO E LA PROGRAMMAZIONE ECONOMICA,
LA PROMOZIONE, LA QUALITÀ E LA STANDARDIZZAZIONE DELLE PROCEDURE

Quadro Comunitario di Sostegno 2000 – 2006 Regioni Obiettivo 1
PON Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema
Progetto Operativo MiBAC

R.T.I. – Cles S.r.l. – Ecoter S.r.l. – Civita Servizi S.r.l.

Linee guida per la gestione
innovativa dei beni culturali
Vademecum

T E R Z O R A P P O R T O

cover ARANCIO MINISTERO:COPERTINA Unica MARESCA  15-11-2008  10:01  Pagina 1



MINISTERO PER I BENI E LE ATTIVITÀ CULTURALI
DIREZIONE GENERALE PER IL BILANCIO E LA PROGRAMMAZIONE ECONOMICA,
LA PROMOZIONE, LA QUALITÀ E LA STANDARDIZZAZIONE DELLE PROCEDURE

Quadro Comunitario di Sostegno 2000 – 2006 Regioni Obiettivo 1
PON Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema
Progetto OperativoMiBAC

R.T.I. – Cles S.r.l. – Ecoter S.r.l. – Civita Servizi S.r.l.

Linee guida per la gestione
innovativa dei beni culturali
Vademecum

T E R Z O R A P P O R T O

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 1



Studio promosso dal MINISTERO PER I BENI E LE ATTIVITÀ CULTURALI
Direzione Generale per il Bilancio e la Programmazione Economica, la
Promozione, la Qualità e la Standardizzazione delle Procedure, nell’ambito
delle attività previste dal Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 Regioni
Obiettivo 1

Programma Operativo Nazionale “Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema”

Misura 1.2 – Progetto Operativo MiBAC

Coordinamento Generale Gregorio Angelini Dirigente generale

Realizzazione dello Studio Ecoter S.r.l.

Cles S.r.l.

Civita Servizi S.r.l.

A cura di Giovanna Castelli Civita Servizi S.r.l.

Alessandro Leon Cles S.r.l.

Gruppo di ricerca Valerio Tuccini Cles S.r.l.

Alfredo Valeri Civita Servizi S.r.l.

Esperti Pierpaolo Forte Docente di diritto amministrativo, Università degli
Studi del Sannio

Paolo Leon Docente di economia pubblica, Università degli Studi
Roma Tre

Pietro Valentino Docente economia urbana, Università degli Studi
La Sapienza

In copertina: Bitonto. Cattedrale, il grifo del pavimento musivo della chiesa inferiore

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 2



SOMMARIO

Pag.
PREMESSA 1

PREFAZIONE 5

1. PRESENTAZIONE DEL TERZO RAPPORTO 9
1.1. I presupposti e gli obiettivi del lavoro 9
1.2. La struttura del Vademecum 10
1.2.1. L’autovalutazione della strategia culturale 11
1.2.2. Valutazione finanziaria del progetto di valorizzazione culturale 11
1.2.3. La definizione dell’assetto funzionale e il modello gestionale 12

2. L’AUTOVALUTAZIONE DELLA STRATEGIA CULTURALE DELL’ENTE LOCALE 15
2.1. Introduzione 15
2.2. La fase di autovalutazione della strategia culturale 17
2.2.1. Analisi delle caratteristiche della risorsa culturale di riferimento 18
2.2.2. Inquadramento territoriale di contesto (il potenziale “Sistema”) 19
2.2.3. Definizione dell’assetto istituzionale e analisi della programmazione

locale e sovra-locale (l’organizzazione e le politiche) 24
2.3. Analisi della domanda attuale e potenziale 27
2.4. Valutazione di posizionamento strategico 33

3. LA SOSTENIBILITÀ FINANZIARIA DELLA GESTIONE 37
3.1. Premessa 37
3.2. Sostenibilità finanziaria, efficienza ed efficacia del sostegno pubblico 41
3.3. L’analisi di sostenibilità finanziaria: il metodo 44
3.4. L’analisi di sostenibilità finanziaria: assetto organizzativo e funzioni

gestionali 49
3.4.1. Le funzioni gestionali nei musei e nelle aree archeologiche 49
3.4.2. La definizione delle funzioni gestionali di una struttura teatrale 56
3.4.3. Dall’analisi finanziaria all’assetto gestionale 63

4. MODELLI GIURIDICI 69
4.1. Le trasformazioni istituzionali di contesto 69
4.2. Il quadro costituzionale 70
4.3. Le innovazioni del ministero e dei compiti pubblici 72
4.4. Le funzioni pubbliche 73
4.5. Le forme dell’organizzazione 75
4.6. Forme di gestione e concorrenza 76
4.7. Gestione diretta e indiretta, profit e no-profit 78
4.8. La gestione non profittevole diretta monosoggettiva della valorizzazione

di un singolo istituto o di una pluralità di beni 79

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 3



4.8.1. L’esperienza statale: la Soprintendenza “speciale” o polo museale 79
4.8.2. Gli enti locali: l’Istituzione 80
4.8.3. L’azienda speciale 82
4.9. La gestione non profittevole multisoggettiva 82
4.10. Limiti e condizioni della valorizzazione multisoggettiva di un singolo

luogo di cultura 83
4.11. Il modello di gestione diretta non profittevole per motivi di sussidiarietà

verticale e orizzontale: la fondazione 84
4.12. Il modello di gestione diretta non profittevole per motivi di

valorizzazione: convenzioni ed ufficio centrale 86
4.13. La valorizzazione multisoggettiva di una pluralità di luoghi di cultura

– I sistemi di valorizzazione 89
4.14. Intese, accordi, convenzioni 90
4.14.1. Accentramento leggero: il coordinamento 92
4.14.2. Accentramento medio e spinto: gestione e governo associati dei

sistemi di valorizzazione 93
4.15. Valorizzazione e modelli di gestione 93
4.16. La gestione indiretta: principi dell’affidamento dei servizi profit 95

CONCLUSIONI 99

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 4



1

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

PREMESSA

Gregorio Angelini

Il progetto operativo del Ministero per i Beni e le Attività Culturali, nellʼambito
del PON ATAS 2000 – 2006, ha previsto una linea di approfondimento
specifico delle problematiche riguardanti la gestione del patrimonio e delle
attività culturali. Questa pubblicazione, che conclude il ciclo, è la terza in
ordine di tempo che affronta il tema. I primi due volumi avevano trattato,
rispettivamente:

– la gestione dei beni culturali, attraverso lʼanalisi della normativa e la
presentazione di alcune best practices in Italia;

– lʼanalisi dei piani di gestione e del peso e ruolo ad essi assegnato
nellʼarchitettura dei Programmi Operativi Regionali.

Nella terza ed ultima fase del ciclo è stata completata la stesura di un manuale
operativo, che tratta di una serie di argomenti fondamentali per governare la
scelta delle modalità di gestione delle attività culturali nei luoghi recuperati e
resi funzionali con le risorse dei fondi strutturali 2000-2006. Poiché numerosi
sono gli elementi, le variabili e i vincoli che incidono sul percorso di costruzione
dellʼassetto gestionale di una risorsa culturale, e poiché assai differenziate
sono le attività scaturenti dallʼuso dei beni culturali, si è cercato di elaborare
uno strumento di lavoro omogeneo ed unitario, basato su uno schema logico
ed un linguaggio tecnicamente non specialistico, dedicato soprattutto a coloro
che debbono accostarsi, per lavoro o studio, ad argomenti che implicano una
conoscenza multi-disciplinare, che travalica il mondo della cultura.

La gestione dei beni e delle attività culturali è sempre e costantemente tema
di riflessione critica riguardo alla effettiva efficacia di una politica di intervento
pubblico nel campo dei beni e le attività culturali. Il rinnovamento delle modalità
di fruizione, sia quelle tradizionalmente proposte dallʼAmministrazione centrale,
sia quelle organizzate dal territorio (da parte del pubblico e del privato),
avrebbe dovuto avere luogo in forma organica e coordinata durante
lʼesecuzione dei già complessi iter amministrativi e tecnici che presiedevano
la realizzazione dei progetti, in larga parte di tipo infrastrutturale (musei, teatri,
aree archeologiche, ecc.). Anche in questa circostanza, come nei cicli della
passata programmazione economica territoriale, le amministrazioni centrali e
locali hanno fatto fatica a progettare e attuare gli interventi infrastrutturali, e
non hanno proceduto con la stessa attenzione ad assicurare la buona ed
efficace gestione delle attività culturali.

Il grande ritardo con il quale ci si appresta ad organizzare la fruizione era
largamente previsto sin dallʼorigine, e i vari espedienti utilizzati per evitare il
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gap temporale tra la fine dei lavori e lʼavvio della gestione, suggeriti per altro
anche in sede UE, non hanno avuto grande successo.
Allora si era detto, anche nei documenti ufficiali, che il successo dellʼAsse 2 del
QCS 2000-2006 sarebbe dipeso dalle soluzioni gestionali che sarebbero state
assicurate ai beni culturali: gli effetti diretti, indiretti e indotti, in particolare quelli
di natura esterna (che sono economicamente i più significativi), non avrebbero
potuto avere luogo senza lʼattivazione di una fruizione nuova e aggiuntiva. Tale
problema è perciò “sistemico”; riguarda tutte le Amministrazioni ad ogni
latitudine; è indipendente dal livello di benessere raggiunto, ma non dalla
effettiva disponibilità delle risorse finanziarie ed economiche e della reale
qualità delle risorse umane a disposizione. Le molte cause di questo stato di
cose sono state già analizzate a fondo nei due precedenti rapporti.

Un fattore che sintetizza e accomuna le evidenti difficoltà di dare vita a forme
adeguate di gestione dei beni e delle le attività culturali (soprattutto quelle più
innovative rispetto ai modelli del passato), è la “complessità”. Complessità a:

– assicurare risorse finanziarie certe per un periodo di vita delle
organizzazioni gestionali sufficientemente lungo (almeno 5 anni);

– trovare forme ampie ed efficienti di governance tra i vari soggetti pubblici e
privati coinvolti nella gestione;

– garantire una maggiore “stabilità” allʼattuazione degli atti amministrativi,
sconvolti da una trasformazione legislativa e giurisprudenziale che si
trascina ormai da più di dieci anni e che purtroppo è ancora largamente
incompleta;

– costruire organizzazioni gestionali efficienti, dando spazio alle nuove
tecnologie ed un impiego della forza lavoro con unʼeducazione più elevata
di quella derivante dallʼattuazione dei servizi aggiuntivi a là Ronchey;

– dare spazio ad un nuovo “management”, che sia capace di combinare una
gestione efficiente con una programmazione culturale di qualità, allo scopo
di dare dignità ad obiettivi (pubblici) non finanziari (ma economici), che
consistono nella soddisfazione di bisogni immateriali capaci di stimolare la
conoscenza e la crescita dei cittadini italiani e stranieri.

Il Ministero per i beni e le attività culturali, tenuto conto di un programma assai
contenuto sotto il profilo finanziario, ha dunque cercato di fornire un contributo
altrettanto “sistemico” e trasversale al tema della carenza gestionale,
cercando di stimolare il dibattito interno allʼamministrazione pubblica e di
rendere consapevoli tutti i protagonisti, a livello centrale e locale, della
programmazione economica territoriale e del settore culturale (spesso non
sufficientemente coinvolto nella fase realizzativa degli interventi), dando
particolare risalto alle esigenze delle Regioni, che spesso non dispongono,
specie nel Mezzogiorno, di una sufficiente conoscenza per dare luogo alle
gestioni, specie quelle di forma complessa (di sistema, distrettuali, di rete).

In questo lavoro si è perciò cercato di presentare in una forma innovativa e
sintetica le varie complessità sopra menzionate, riorganizzandole in tre aree
principali:
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– la definizione della strategia e degli obiettivi di valorizzazione culturale,
anche attraverso schemi e processi in grado di fare emergere gli elementi
di contesto, del patrimonio e dei soggetti produttori e consumatori, che
possono influenzare le scelte dei soggetti responsabili dei beni culturali (la
fase cosiddetta di “autovalutazione”);

– la presentazione di quellʼinsieme di strumenti e di tecniche, cercando di
spiegare il loro reale significato, utili per consentire ai soggetti responsabili
dei beni culturali di valutare le condizioni di sostenibilità finanziaria ed
economica della gestione;

– lʼillustrazione dellʼassetto gestionale e dellʼorganizzazione delle funzioni,
attraverso un percorso logico e coerente che porti i soggetti responsabili
dei beni culturali a scegliere la forma giuridica ottimale da accompagnare
allʼassetto organizzativo (dando luogo allʼimpresa culturale, ma in un
contesto reso sempre più complesso dalla riforma costituzionale che
richiede una leale collaborazione tra Stato e Regione, tra Regione ed Enti
locali e tra questi e gli altri enti proprietari o responsabili dei beni culturali
privati).

Il Ministero ha promosso un lavoro che travalica e supera la fase di
programmazione dei fondi strutturali 2000-2006. Si è coscienti che il
“problema gestionale” è tema sempre attuale ed importante: è al centro della
nuova fase di programmazione della politica regionale unitaria per il periodo
2007-2013. Nella nuova programmazione, il Ministero assume un ruolo più
importante rispetto al passato. Allʼinterno delle logiche di un Quadro
Strategico Nazionale che ha la prerogativa di fondarsi su un approccio
“unitario” allʼutilizzo degli strumenti e delle risorse disponibili, siano essi riferiti
ai fondi comunitari (FESR, FSE, FEASR, FEP) o al Fondo nazionale per le
Aree Sottoutilizzate (FAS), il Ministero si è attivato per favorire la massima
integrazione e sinergia tra le politiche ed i programmi di sviluppo, ottimizzando
e finalizzando lʼutilizzo delle risorse finanziarie. Si tratta di un compito
complesso ma alla portata del Ministero: vi sono tutte le competenze e le
professionalità tecniche al centro e sul territorio che meritano di essere
coinvolte in modo sempre più intenso ed efficace, ricercando con il massimo
impegno quel raccordo con le amministrazioni regionali e locali che non
sempre è stato possibile assicurare nella passata programmazione.

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 3



ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 4



5

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

PREFAZIONE

Paolo Leon

Le pagine presentate sono un itinerario, non un vero e proprio manuale. Nel
caso dei beni e delle attività culturali – monumenti, musei, castelli e ville
storiche, aree archeologiche, ma anche teatri di prosa, manifestazioni
musicali, spettacoli – si è prodotta una frattura tra il momento della
conservazione (del bene culturale o dellʼofferta dello spettacolo dal vivo) da
un lato, e la fruizione, in piccoli o grandi numeri, di semplici consumatori, di
turisti, ma anche di studiosi e di ricercatori, dallʼaltro.

Fino alla metà degli anni ʼ60, i due momenti non erano separati, perché il
pubblico era rappresentato da una ristretta minoranza di cittadini e di visitatori
stranieri: si può forse sostenere che la cultura produceva beni di “club”, come li
ha definiti la scuola di Public Choice. In ogni caso, con una fruizione elitaria, il
compito principale delle autorità pubbliche consisteva nella tutela, salvaguardia,
ricerca e studio dei beni e delle attività legate a questi: la fruizione, come la
sussistenza, “suivra”. Lʼassenza di una frattura tra i due momenti, tuttavia, non
garantiva la salvaguardia: per tutto il dopoguerra e fino ai nostri giorni, vi è stata
depredazione del territorio, del paesaggio, dei beni culturali, non per la loro
utilità, ma perché spesso considerati un ostacolo al progresso (dellʼedilizia, del
trasporto, dellʼindustria); vi è stato anche abbandono di teatri, di studi di posa,
di orchestre, perché sostituiti dai mezzi di comunicazione di massa.

Con il rapido processo di scolarizzazione che seguì il boom economico –
lʼallungamento della scuola dellʼobbligo, lʼapertura dellʼUniversità ad ogni tipo
di scuola secondaria – il pubblico crebbe insieme con la consapevolezza del
valore dei beni e del significato delle attività culturali, e qui si aprì la frattura.
Si legge ancora poco in Italia e lʼonda del pubblico, successiva alla
scolarizzazione di massa, non si è più ripetuta con lʼintensità della prima volta:
il risultato è che la domanda culturale non è così estesa come si vorrebbe per
un paese ricco e avanzato come lʼItalia.

Parte della frattura nasce anche dalla necessità del resto del mondo di
ritrovare in Italia le radici della propria cultura: crescono i flussi dei visitatori
stranieri, e lʼofferta dei beni culturali (in questo, più che nel caso dello
spettacolo) non riesce a gestire la domanda. Si verifica, così,
unʼimpressionante concentrazione della domanda di beni culturali intorno a
poche località – Venezia, Firenze, Roma, Assisi, Pompei – che di fronte ai
grandi numeri di visitatori vedono crescere i rischi di antropizzazione e
banalizzazione dei monumenti. Il quadro che ne deriva è irrazionale. Grande
concentrazione della domanda, con rischi per il patrimonio, in pochi centri;
insufficiente domanda e offerta inutilizzata nella grande maggioranza dei beni.
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La frattura incide sullʼinevitabile divaricazione degli obiettivi per chi si occupa di
conservare e tutelare: la responsabilità dei curatori, in termini di semplici valori
di mercato dei beni dei quali assicurano la tutela, è molto elevata, e perciò il
rischio di degrado, furto, manomissione è alto. Ciò induce a comportamenti,
appunto, conservativi e ad un distacco tra le funzioni di tutela e quelle della
fruizione.

La frattura è, poi, cresciuta nel tempo, quando ci si è resi conto, sia localmente
sia centralmente, che soddisfare la domanda di beni e di attività culturali
genera occupazione e reddito: di fronte a episodi congiunturali negativi e a
elevata disoccupazione, si sono cercati diversi mezzi per massimizzare il
flusso di reddito derivante dai beni culturali e dallo spettacolo. Non si è
realmente creato un settore rilevante, né si sono formate grandi capacità di
gestione economica e finanziaria nel settore privato, legate allo sfruttamento
dei beni. In qualche caso di grande monumento, il valore storico è stato
banalizzato. È rimasta, però, nella “saggezza convenzionale”, lʼidea che i beni
e le attività di questo tipo costituiscano un patrimonio che qualcuno ha
paragonato nel passato ai giacimenti petroliferi. Il risultato è stata la creazione
di nuove forme di concessione (i servizi aggiuntivi), qualche nuovo appalto,
forme “corporate” per alcuni beni e alcune attività (dalle SpA alle Fondazioni),
variamente giustificate, di volta in volta, come apportatrici di efficienza
gestionale, di considerazione per la domanda, di aumento delle risorse.
Tuttavia, non è cambiato il contenuto professionale, il mestiere, e la “job
description” dei curatori, siano questi dello Stato, degli Enti Locali o del settore
privato (compresi gli enti ecclesiastici). La generosa ricerca di formule
istituzionali adeguate al compito di ampliare la fruizione non ha ancora creato
criteri o procedure sufficientemente certe, applicabili nelle diverse circostanze.
La frattura, in questo modo, si è approfondita, anziché ridursi, ed oggi
assistiamo ad una seria difficoltà a trattare la gestione complessiva delle
attività – conservazione e fruizione – che attende una riflessione nuova e più
approfondita.

A questa situazione, si è aggiunta, a partire dagli anni ʼ80, una progressiva
distorsione nelle risorse pubbliche destinate a questo settore. Le politiche di
riequilibrio della finanza pubblica, e in particolare la stretta sulla spesa, hanno
dato luogo ad una curiosa oscillazione. Mentre la spesa pubblica è frenata in
primo luogo dal lato del conto capitale, ma la massima pressione si esercita
sulla spesa corrente (anche perché la prima rappresenta dal 5 allʼ8% del PIL,
contro il 40% della seconda), si torna a finanziare la spesa in conto capitale
con fondi di natura straordinaria (FIO, Legge 46, Giacimenti culturali, Lotto,
Otto per mille), senza preoccuparsi della conseguente spesa corrente che,
non adeguata ai nuovi investimenti, li destina inevitabilmente al degrado. Una
componente del problema finanziario è rappresentata dal blocco delle
assunzioni che, in un primo momento, riduce soltanto il personale, e in un
secondo momento, introduce figure precarie nellʼamministrazione dei beni –
acuendo la distanza tra le capacità dei singoli e il valore “assoluto” dei beni
gestiti. Del resto, nonostante le numerose riforme della pubblica
amministrazione, non è mai stata costruita una contabilità stringente, che
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legasse la necessaria spesa corrente al patrimonio esistente e alla spesa in
conto capitale.

Non va dimenticata, infine, la separazione di competenze creata dal Titolo V
della Costituzione, che ha assegnato la tutela allo Stato centrale e la
valorizzazione alle Regioni – una separazione frutto di un compromesso, ma
che in realtà non ha risolto il dilemma sui poteri relativi delle diverse
articolazioni dello Stato. È noto, infatti, che non si può riservare lʼattività di
fruizione alle Regioni, se queste non sono proprietarie dei beni; né si può
impedire allo Stato centrale, in quanto proprietario di beni, di valorizzarli. Il
Titolo V non ha prodotto danni particolari, ma non ha nemmeno risolto
problemi; nulla impedisce che lo sʼinterpreti correttamente, come sembra
abbia tentato di fare la Corte Costituzionale.

La scarsità delle risorse, il valore dei beni da tutelare e fruire, la qualità del
personale, la ripartizione delle competenze: questi fenomeni non sono ancora
stati portati ad una qualche coerenza. Dʼaltra parte, i beni e le attività culturali
debbono, nel frattempo, essere tutelati e fruiti – e questa è stata la missione
che il Ministero si è assunto il Programma Operativo PON ATAS Mis. 1.2,
finanziato con i Fondi Strutturali 2000-2006.

Il Vademecum riferisce dello sforzo fatto in questo periodo per acuire la
consapevolezza intorno alla necessità di mettere in campo una gestione
efficiente e trasparente, che segua canoni condivisi, e che serva a misurare i
risultati delle azioni intraprese. Lʼiter è specifico rispetto ai problemi che
sʼincontrano sul campo. Si costruiscono strumenti di identificazione e analisi
dei fenomeni gestionali, in modo semplificato, come elemento necessario per
poi decidere la forma istituzionale più adatta per la realizzazione degli obiettivi.
Sʼimmagina, perciò, di partire da un singolo progetto o da unʼiniziativa in uno
qualsiasi dei settori di interesse (nei beni culturali, nello spettacolo dal vivo),
costruire i conti della gestione, valutare lʼapporto pubblico rispetto alle altre
fonti di finanziamento, ricalibrare gli obiettivi: un esercizio iterativo che serve
anche a proporzionare gli obiettivi sui possibili mezzi per realizzarli.

A questo scopo sono indicati i concetti usuali nelle analisi aziendali; ma si
tiene conto della peculiarità dei progetti e delle iniziative sui quali si opera.
Così, mentre per ogni iniziativa un “cash flow” è utile ma inessenziale, perché
la liquidità dellʼorganismo gestore non è un obiettivo in questo campo, diventa
decisivo il conto economico e il conto delle fonti e degli usi delle risorse.

È da sottolineare come questa forma di contabilità, benché elementare, è
diversa da quella ufficiale del settore pubblico, il cui scopo non è di misurare
lʼefficienza ma la correttezza dellʼassegnazione originaria dei fondi. Allo stesso
tempo, le iniziative culturali esaminate non sono paragonabili ad investimenti
nel settore privato, soprattutto perché le entrate non provengono
esclusivamente dalle vendite (i biglietti), ma, in misura ogni volta diversa,
provengono dal contributo pubblico e da forme di mecenatismo e
sponsorizzazione. Esistono, peraltro, aree di entrata che, pur derivando dal
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potere pubblico, possono costituire una fonte autonoma per lʼiniziativa
progettata. Tra gli esempi, le tasse di scopo, da imporre sulle rendite private
derivanti dalla realizzazione dellʼiniziativa; contributi pluriennali in conto
capitale; sussidi provenienti da altre autorità pubbliche (come la Comunità
Europea). Del resto, le forme istituzionali devono comprendere anche la
possibilità di allargare la domanda, di effettuare un mix appropriato tra risorse
pubbliche e ricavi finanziari, di innovare prodotti. In qualche caso, tra le
gestioni autonome “profit” e quelle pubbliche, si possono valutare gestioni
“non profit”, con lʼidea che questa forma sia più capace di altre di superare il
dilemma tra obiettivi collettivi e efficienza finanziaria. Ciascuna iniziativa può
presentare unʼanalisi economico-finanziaria tale da consigliare la forma
istituzionale più adeguata, ma poiché la diversificazione non è certo infinita,
e progetti ed iniziative sono facilmente catalogabili, sarebbe facile, una volta
sperimentato il Vademecum, generalizzarlo per tutti i tipi di intervento.

Dove il sussidio pubblico diretto è preponderante, tuttavia, nulla vieta che i
gestori pubblici, pur stretti in norme di diritto pubblico, sviluppino la capacità
di valorizzare compiutamente i beni e le attività, operando sulla ricerca e il
riconoscimento dei beni, sulla differenziazione del mercato, sulla filiera
complessiva (soggiorno, ristorazione, trasporto, riproduzione), sulla
cooperazione produttiva con altre istituzioni: è il caso, ad esempio, delle
mostre per i musei e le aree archeologiche, della circolazione degli spettacoli
per i teatri. Qui, il Vademecum è di grande utilità, perché porta alla luce tutti i
problemi gestionali che la tradizionale cultura amministrativa non
considererebbe rilevanti. Tra questi problemi, forse il più importante, anche
se generale, è la consapevolezza del tempo, come fattore di degrado, ma
anche di valorizzazione: perfino nel settore pubblico il passar del tempo altera
i valori.

In pratica, il Vademecum propone di contribuire ancora una volta a costruire
una cultura della gestione, così da mettere in grado i responsabili dei beni e
delle attività di dimostrare la validità del contributo che le loro attività ricevono,
e su questa base poter avanzare una legittima richiesta di nuove risorse. Allo
stesso tempo, la conoscenza degli strumenti della gestione facilita il compito
di chi deve, invece, valutare il volume delle risorse da destinare alle attività
del settore e riconoscere il merito delle istituzioni che chiedono il
finanziamento.

Era forse più semplice, un tempo, operare su assegnazioni date, e adattare
lʼofferta alla risorse assegnate, lasciando ad altri la responsabilità di verificare
se la fruizione era soddisfacente. Oggi non è più cosi: non siamo di fronte ad
una singolarità momentanea, ma ad un passaggio decisivo per la
salvaguardia del patrimonio artistico, storico, documentario, italiano. Quanto
più il settore pubblico – centrale regionale, locale – è capace di dimostrare il
valore della propria azione, anche scegliendo le forme istituzionali più
convenienti, tanto più sarà facile salvaguardare quel patrimonio.
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1. PRESENTAZIONE DEL TERZO RAPPORTO

Alessandro F. Leon

1.1. I presupposti e gli obiettivi del lavoro

Nella terza fase del ciclo di approfondimenti e studi sul tema della gestione
del patrimonio culturale, nel quadro delle attività dellʼassistenza tecnica al
Ministero per i Beni e le Attività culturali, il gruppo di lavoro del PON ATAS si
è occupato della stesura di un manuale operativo sulla gestione. Dopo aver
trattato – nel primo rapporto – il tema della gestione dei beni culturali,
attraverso lʼanalisi della normativa, la presentazione di alcune best practice e
la proposta di riferimenti ed esempi di buona governance nella gestione e
organizzazione dellʼofferta culturale, e dopo aver approfondito – nel secondo
rapporto – la tematica dei piani di gestione e del peso e ruolo a essi assegnato
nellʼarchitettura dei Programmi Operativi Regionali e nella selezione degli
interventi da finanziare, questo terzo approfondimento mira a fornire un
quadro concettuale – per quanto possibile esaustivo e analitico – delle logiche
di assetto, organizzazione e gestione dellʼofferta culturale attraverso la
proposizione di un vademecum. Con tale strumento si mira ad analizzare gli
elementi, le variabili e i vincoli che incidono (o dovrebbero incidere) sul
percorso di costruzione dellʼassetto gestionale di una risorsa culturale.
Il tema della gestione del consistente patrimonio culturale – materiale e
immateriale – “emergente” dagli interventi di riqualificazione, valorizzazione,
restauro, messa a sistema, promossi a valere sullʼasse II del QCS nelle
regioni Ob.1 (periodo 2000/2006)1, è uno degli argomenti centrali per lʼintera
attività di assistenza tecnica, nella consapevolezza che la gestione corrente
rappresenta un possibile rischio sia per gli investimenti effettuati, sia rispetto
alle potenzialità di sviluppo e valorizzazione nel Mezzogiorno. Si è scelto di
afforntare questo tema, nellʼoccasione, con lʼottica di fornire un supporto
operativo utile a orientare le scelte delle amministrazioni in tema di gestione
e organizzazione dei beni, dei servizi e delle attività culturali. Tale supporto
consiste nellʼindividuare e analizzare gli elementi chiave che, nella
costruzione di un sistema di valorizzazione culturale (questa la definizione
che si è ritenuto più idoneo assegnare alla gestione), possono incidere sulla
definizione dellʼassetto organizzativo, sulle funzioni da espletare, sulla forma
gestionale e sul modello giuridico con cui regolare le relazioni economico-
istituzionali e il sistema di gestione. Per questo motivo si è optato, più che per

1 Il Quadro Comunitario di Sostegno ha destinato circa 2,7 mld di euro allʼAsse II – Risorse
Culturali; di questi, circa 2 mld sono destinati a misure dedicate a interventi materiali sul
patrimonio (tutela, conservazione, creazione di percorsi, restauri, ecc.), di conseguenza,
in gran parte, finalizzati a rendere disponibile, accessibile e fruibile il patrimonio artistico,
storico, architettonico, archeologico.
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un vero e proprio manuale, per la forma – più operativa e con minori pretese
scientifiche – del Vademecum.
In altri termini, si mira a fornire indicazioni ed elementi che, per quanto
generali e di indirizzo, possano contribuire a massimizzare gli effetti degli
interventi di valorizzazione sul patrimonio culturale finanziati in questi anni.
Tali interventi, in assenza di opportune strategie di valorizzazione e forme
sostenibili di gestione, rischiano di vedere fortemente attutiti i benefici
economici collettivi, potenzialmente molto elevati, ai quali sono stati finalizzati.
Il Vademecum individua temi e obiettivi di approfondimento – come detto – a
partire dagli esiti delle precedenti fasi di analisi. In particolare, sia nella prima
che nella seconda fase di studio è stato individuato un evidente elemento di
criticità nella limitata capacità di programmare (e progettare) la gestione ex
ante e con orizzonti di medio termine, ovvero di porre alla base di tale
programmazione un percorso logico di valutazione preliminare in grado di
guidare le scelte e di simulare le condizioni di sostenibilità del sistema di
gestione; in pratica, di impostare un modello di gestione coerente con le
condizioni di contesto, con le potenzialità del bene/servizio, con la domanda
attesa e con il tessuto relazionale e istituzionale locale.
Al centro di tutto il percorso metodologico è stato quindi posto il concetto di
valutazione, declinato sia sul fronte delle condizioni di contesto e di
partenza (ovvero come autovalutazione dei beni oggetto di intervento, del
contesto, della domanda potenziale attivabile, ecc.), sia, soprattutto, in
termini di sostenibilità economico-finanziaria dellʼassetto che si andrà
configurando.
Lʼanalisi delle condizioni di sostenibilità di un assetto gestionale, che dipende
in gran parte anche da unʼampia autovalutazione preliminare delle condizioni
di offerta bene/attività da valorizzare, della domanda potenzialmente attivabile,
è alla base di tutto il percorso logico di costruzione del sistema; è dagli esiti di
tale valutazione che dipendono scelte e orientamenti in tema di gestione
culturale. Si pone in evidenza, in questo contesto, non tanto (o non solo) la
necessità di realizzare e porre obiettivi di efficienza ed economicità gestionale,
quanto lʼesigenza di porre lʼanalisi preventiva della sostenibilità finanziaria tra
i criteri e gli strumenti prioritari di decisione in materia gestionale.

1.2. La struttura del Vademecum

Il percorso metodologico per la definizione di un assetto organizzativo e
funzionale economicamente sostenibile ed efficace sul piano della
valorizzazione culturale, a cui si informa la struttura di questo Vademecum,
può essere così descritto nelle sue fasi principali:
– definizione della strategia e degli obiettivi di valorizzazione culturale

dellʼEnte pubblico, attraverso una fase di analisi preliminare (del contesto,
del patrimonio, degli obiettivi, ecc) di “autovalutazione della strategia”;

– valutazione delle condizioni di sostenibilità finanziaria della gestione;
– definizione dellʼassetto gestionale, dellʼorganizzazione delle funzioni e

individuazione del modello giuridico ottimale da accompagnare allʼassetto
predefinito.

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 10



11

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

Per ciascuna di queste fasi il lavoro individua, inquadra e analizza gli aspetti
fondamentali, ne evidenzia fattori di criticità, opzioni, metodologie e logiche.
Lʼillustrazione di questo ʻpercorsoʼ mira a informare e supportare ai vari livelli
le amministrazioni: dal funzionario locale, addetto alle mansioni operative in
tema di gestione delle collezioni locali – ad esempio – ai livelli più alti,
incaricati di fornire indicazioni e strategie gestionali da tradurre sul piano
operativo. Ciò che appare evidente è la missione di “orientamento” che il
Vademecum si pone. Non era possibile – né opportuno, rispetto agli obiettivi
prefissati – fornire risposte e soluzioni operative “pronto uso”, valide in tutti i
contesti e immediatamente applicabili. Si è optato, invece, per indirizzi e
indicazioni metodologiche e concettuali, alle quali si renderà necessario, volta
per volta, un apporto specialistico e tecnico ad hoc, da reperire in seno
allʼamministrazione stessa o presso esperti e consulenti esterni.

1.2.1. Lʼautovalutazione della strategia culturale

In questa fase sono passati sinteticamente in rassegna gli elementi che
concorrono alla definizione della strategia di valorizzazione delle risorse culturali
di cui lʼistituzione è titolare. Obiettivi e politiche pubbliche legate al settore
culturale dovrebbero essere normalmente definite a priori (spesso per poter
accedere al finanziamento per la riqualificazione, il restauro, la costruzione,
ecc., è richiesto un documento che illustri e accompagni la richiesta di fondi). In
gran parte delle istituzioni prese in esame nel corso delle fasi precedenti di
studio, tuttavia, ciò non è avvenuto in maniera del tutto coerente, e soprattutto
con le dovute valutazioni preliminari. Lʼobiettivo è, di conseguenza, quello di
presentare un resoconto sintetico dei fattori-chiave che permettono la
definizione di una strategia di valorizzazione culturale, così da fornire gli
elementi utili a ricalibrare il disegno strategico-culturale o a razionalizzare
obiettivi e mezzi per la definizione dellʼassetto organizzativo. Lʼapprontamento
di un sistema di valorizzazione ha origine, prima di tutto, da una chiara e
coerente definizione del quadro strategico delle politiche culturali dellʼente.
La descrizione dei fattori da autovalutare comprende, principalmente, lʼofferta
(intesa in unʼaccezione ampia: contesto, risorse, patrimonio, ecc.) e la
domanda. Al termine di questa fase si offrono alcuni spunti per valutare la
coerenza e le potenzialità della politica culturale dellʼente pubblico. In
particolare, si pone lʼaccento sullʼanalisi della domanda, che rappresenta un
elemento cardine, presupposto fondamentale ai fini della valutazione della
sostenibilità di gestione, sia perché offre indicazioni sulla capacità di
autofinanziamento della gestione e sulle potenzialità di attivazione di
determinati servizi e funzioni, sia perché offre un dettaglio significativo per
definire la mission della gestione culturale

1.2.2. Valutazione finanziaria del progetto di valorizzazione culturale

La definizione degli obiettivi e il posizionamento strategico trattati nel primo
livello di analisi devono trovare un modello di attuazione. Questo passaggio
comporta, principalmente, la definizione di un assetto organizzativo,
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funzionale e gestionale da assegnare alle funzioni di tutela e valorizzazione.
Tale passaggio deve porre come perno delle decisioni la valutazione delle
condizioni di sostenibilità economico-finanziaria. Il vademecum, in questo
caso, descrive e puntualizza le logiche sottostanti la valutazione finanziaria,
la funzione di tale analisi e i più rilevanti spunti metodologici su cui orientarsi.
Si concentra in particolare lʼattenzione sugli aspetti legati alla valutazione
finanziaria, nella misura in cui tale strumento permette, in molti casi, di
ottenere indicazioni fondamentali per la scelta di un assetto ottimale da
assegnare alle funzioni gestionali e può guidare le scelte del decisore
pubblico in merito ad aspetti quali la selezione dei servizi e delle funzioni da
attivare, le modalità di offerta dei servizi, lʼopportunità di esternalizzare e le
modalità di affidamento di alcune funzioni. Dalla valutazione di sostenibilità
finanziaria può anche prendere corpo (o essere suffragata) lʼipotesi – dettata
per lʼappunto da esigenze di bilancio – relativa alla creazione di reti, sistemi
dʼarea, gestioni comuni, modelli di integrazione dei servizi.
Lʼidentificazione delle voci di costo e ricavo strategiche per la gestione di un
bene o attività culturale e le variabili che incidono su tali voci rappresenta
uno degli elementi più rilevanti in questa parte del manuale. Come noto, il
costo del personale rappresenta spesso la voce maggiormente incidente e
più difficilmente comprimibile nella gestione. Oltre a questo, si propone una
descrizione dello strumento dellʼanalisi finanziaria e dei criteri che ne devono
guidare la predisposizione, sulla scorta dellʼampia – quanto disorganica e
frastagliata per lo specifico settore della gestione culturale – letteratura
disponibile. Una corretta definizione delle funzioni gestionali da attivare
permette, in generale, di inquadrare al meglio la struttura di costi e ricavi
dellʼistituzione e di evidenziare gli elementi sui quali agire per garantire o
agevolare la sostenibilità.

1.2.3. La definizione dellʼassetto funzionale e il modello gestionale

Si tratta, a questo punto, di definire e descrivere il percorso metodologico che
conduce a individuare lʼopzione (o, meglio, la rosa di opzioni) più efficiente ed
efficace sia dal punto di vista organizzativo che di assetto giuridico-
istituzionale. Il passaggio da un assetto allʼaltro non è automatico e, ancor più
a monte, le relazioni fra la fase valutativa (finanziaria) e la scelta dellʼopzione
gestionale da prediligere non costituiscono le sole e uniche sponde su cui
costruire un sistema di valorizzazione.
Per questo motivo non si fornisce un metodo di scelta del miglior assetto
gestionale possibile, quanto piuttosto un menù delle possibili forme
organizzative e funzionali che lʼente potrebbe adottare e, corrispondentemente,
punti di forza e debolezza di ciascuno di essi. Accanto a questo, si possono
descrivere gli aspetti che più incidono su questo processo decisionale (contesto
territoriale, relazioni istituzionali, fattori socio-economici, obiettivi da perseguire,
ecc.).
La normativa riguardo ai modelli giuridici applicabili nel campo dei beni
culturali, a pressoché tutti i livelli amministrativi, dallo Stato ai Comuni,
comprese le regole che sovrintendono lʼapporto del settore privato alla
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gestione pubblica, appaiono oggi – e in verità da alcuni anni – quanto mai in
divenire, e allo stesso tempo la produzione/interpretazione normativa
rappresenta uno degli ambiti più dinamici in questo settore (lʼemanazione del
Codice Urbani (successivamente modificato in alcune parti) non sembra
averne concluso lʼiter).
Si è scelto di procedere adottando il punto di vista del destinatario finale dello
strumento-manuale, ovvero “il decisore pubblico locale”. Per questo, lʼanalisi
degli assetti considera sia le ipotesi più elementari (dal singolo Ente che
gestisce un bene/attività) sia livelli di complessità crescenti (la rete territoriale
più articolata). Per queste diverse forme di assetto si è cercato di descrivere
le possibili varianti organizzative e funzionali, i modelli giuridico-istituzionali,
punti di forza e debolezza, costi (amministrativi) di attivazione e gestione,
capacità di adattamento a determinati obiettivi e strategie e, soprattutto, fattori
chiave e indicazioni metodologiche utili ad effettuare scelte in merito ad assetti
organizzativi, formule di affidamento, modelli di integrazione gestionale. La
scelta della “veste giuridica” da assegnare al sistema di valorizzazione,
secondo la logica del manuale, dovrebbe derivare dalle scelte precedenti.
Uno degli aspetti più rilevanti di questo terzo rapporto, infatti, si vuole sia il
concetto che la formula giuridica rappresenti un elemento che deve essere
dedotto dalla configurazione del sistema e non, come nella norma, il
presupposto iniziale del processo di costruzione della gestione.
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2. LʼAUTOVALUTAZIONE DELLA STRATEGIA CULTURALE DELLʼENTE
LOCALE

Alfredo Valeri

2.1. Introduzione

Le politiche culturali attuate in Italia fino alla metà circa degli anni Novanta sono
state caratterizzate da una spiccata prevalenza del concetto di tutela conservativa
del bene, relegando a un piano secondario – in alcuni casi, trascurando del tutto
– gli aspetti legati alla fruizione, non solo legati alle problematiche di soddisfazione
delle esigenze di “consumo” e al ruolo delle risorse culturali in chiave di attrazione
turistica, ma anche semplicemente in chiave di diffusione della conoscenza al
pubblico dei beni. Fanno parziale eccezione a questa impostazione – che peraltro
ha consentito di preservare un ingentissimo patrimonio artistico e storico diffuso
in tutto il territorio nazionale – alcuni interventi infrastrutturali realizzati, nella
seconda metà degli anni Ottanta, grazie a fondi “straordinari” (FIO, Giacimenti
Culturali, ecc.), i quali si ponevano come obiettivo (anche) quello di accrescere gli
impatti economici connessi alla fruizione del patrimonio culturale recuperato. In
questo caso, tuttavia, lʼattenzione era rivolta alle politiche di offerta, sottovalutando
sia le dinamiche della domanda che gli aspetti gestionali.
In linea generale, dunque, se tali approcci hanno sovente garantito il
conseguimento di significativi risultati in termini di salvaguardia del patrimonio
(rispetto a ciò che è avvenuto in altri contesti europei ed extra-europei e,
soprattutto, rispetto alla consistenza e alla capillarità del nostro patrimonio, in
particolare nelle aree urbane), dʼaltra parte, hanno fatto emergere limiti evidenti.
La frammentazione degli interventi, alimentati spesso da finanziamenti “a
pioggia”, la scarsa – o nulla – connessione con il territorio e con le sue offerte
“extra-culturali”, lʼapprossimativa attenzione dedicata alla fattibilità operativa e
gestionale hanno sostanzialmente limitato il potenziale in termini di impatto
socio-economico prodotto sul territorio dal processo di valorizzazione1.
Di fatto, il recupero dei centri storici maggiori e minori, la creazione di parchi
naturali e culturali, il restauro e la manutenzione programmatica dei
monumenti, la musealizzazione e la valorizzazione delle testimonianze
significative della cultura materiale, lʼarcheologia industriale, lʼimposizione o
elevazione di standard di qualità nella gestione di tutte le attività che impattano
direttamente o indirettamente sulla conservazione del patrimonio culturale e

1 Il termine valorizzazione, spesso associato a sistema – ricorrente in larga misura nelle
varie sezioni in cui si articola il documento – assume un significato fondamentale allʼinterno
del percorso qui intrapreso: esso va inquadrato in stretta connessione con quella logica
orientata al tendenziale superamento della gestione singola del bene/attività culturale,
privilegiando – laddove possibile – una prassi di coordinamento e integrazione con altre
risorse – non esclusivamente culturali – espresse dal territorio.
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ambientale, la programmazione delle attività attinenti lo spettacolo dal vivo, e
ancora molte altre tipologie di intervento sul patrimonio fisico e immateriale
sono state solo sporadicamente condotte secondo una logica di sistema,
privilegiando piuttosto il metodo degli interventi puntuali. Ciò ha di fatto
impedito lʼadozione di un coerente approccio di programmazione strategica
integrata, pregiudicando la capacità dei singoli progetti a produrre effetti in una
prospettiva in grado di varcare lʼorizzonte temporale del breve periodo.
Intervenire in forma integrata in questo settore richiede, al contrario, un
approccio di pianificazione strategica, che individui obiettivi di medio e lungo
periodo e, allʼinterno di questi, definisca le azioni necessarie per una corretta
conservazione e – in particolare rispetto alle pratiche del passato –
valorizzazione del patrimonio e delle attività culturali. Il passaggio che (al di
là di alcune esperienze virtuose realizzate con successo nel nostro Paese)
ancora deve essere pienamente metabolizzato – soprattutto in alcune Regioni
– consiste sostanzialmente nellʼintegrare lʼintervento sulla risorsa culturale
con il contesto locale in cui essa è inserita, avviando in sincronia le azioni per
la tutela e quelle ispirate alla fruizione e valorizzazione.
Nel rispetto del quadro di competenze differenziate attribuite a Stato, Regioni
ed Enti locali dal sistema di sussidiarietà e decentramento in vigore anche nel
settore culturale2, occorre la consapevolezza che nelle analisi e nelle
valutazioni inerenti le politiche di valorizzazione, lʼambito di indagine debba
allargarsi dal singolo bene al “territorio”, considerando le componenti
ambientali, come pure il sistema socio-economico e infrastrutturale fra le
variabili strategiche di sviluppo di ciascun sistema locale.
Nella consapevolezza che le risorse culturali sono incastonate nel territorio (sia
in senso stretto, nel caso di beni inamovibili, che in senso figurato, intendendo
il bene come frutto della cultura specifica di unʼarea), appare essenziale
lʼesigenza di definire programmi di intervento in grado di individuare e
predisporre azioni efficaci per adeguare anche le dotazioni locali di servizi. In
tal modo, i beni culturali, che di base si presentano come risorse potenziali,
possono essere trasformati in attrattive, mediante strategie di valorizzazione
che ne promuovano anche lʼaccessibilità, la visibilità e la fruibilità.
Un tale approccio permette di conseguire risultati rilevanti su piani diversi, non
limitandosi ai fondamentali obiettivi di conservazione del patrimonio fisico e
immateriale. Ampliando la visione dal settore strettamente culturale a quello
dello sviluppo locale, si può constatare come i diversi attori chiamati a
intervenire sia nella fase progettuale che in quella dellʼimplementazione delle
politiche si misurino sistematicamente col fatto che la dimensione economica
e quella culturale si intrecciano indissolubilmente. Si crea un legame fra i due
sistemi, nel quale i trasferimenti di risorse finanziarie pubbliche consentono
alle imprese culturali (ovvero a tutte le strutture pubbliche e private
professionalmente organizzate e strutturate per il conseguimento di un fine
generalmente non profit) di svolgere le loro specifiche attività, generando, a
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2 Quanto al piano istituzionale, lo stesso Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio
rappresenta la volontà di passare da un sistema dualistico (centro-autonomie; tutela-altro)
ad un sistema integrato.

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 16



17

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

loro volta, flussi di ricchezza a vantaggio dellʼeconomia del sistema locale di
appartenenza. In questo modo, i beni culturali possono esser impiegati come
strumento di promozione economica di unʼarea e, nel contempo, accrescere
lʼidentità sociale di una collettività e il valore del capitale umano dei fruitori.
Il ruolo svolto nel processo di sviluppo locale dalla variabile turismo non è
esaustivo ma certamente fondamentale: si tratta di un settore ad alta intensità di
lavoro e le ricadute in termini occupazionali si distribuiscono in maniera trasversale
su diverse categorie professionali; inoltre, il turismo stimola gli investimenti e
produce reddito, anche se con modalità spesso irregolari e instabili nel tempo.
Inserire lʼintervento di valorizzazione in unʼottica più ampia di pianificazione
territoriale strategica permette di individuare le chiavi per “internalizzare” lʼeffetto
propulsivo delle risorse culturali. Del resto, il fatto che queste costituiscano a
tutti gli effetti un asset fondamentale in determinati processi economico-
produttivi (senza trascurare il “valore in sé” di tali beni e attività) rappresenta,
ormai, una base concettuale pienamente condivisa. Occorre, dunque,
individuare le forme attraverso cui tale processo possa essere reso equilibrato,
stabile, duraturo e tale da sostenere materialmente un settore che, dal punto di
vista degli effetti economici “palesi”, si rivela particolarmente debole.

2.2. La fase di autovalutazione della strategia culturale

Come sottolineato in premessa, un approccio analitico multidimensionale, che
non si limiti a considerare il singolo bene culturale, isolandolo dal contesto,
potrà fornire ai decisori pubblici lʼammontare informativo necessario per:
– stabilire le regole di unʼefficiente allocazione delle risorse pubbliche per la

valorizzazione del patrimonio locale;
– definire i contorni dellʼofferta (includendo i servizi);
– istituire eventuali forme di coinvolgimento di soggetti privati o di partenariato

pubblico-privato.
Perché si garantisca efficienza ed economicità è, in primis, essenziale che
lʼassetto gestionale da elaborare e assegnare allʼiniziativa sia coerente con il
disegno globale delle politiche pubbliche dellʼEnte locale nel settore culturale,
sociale e turistico. Perciò, nel definire le scelte strategiche riguardanti il bene
o lʼattività culturale da gestire, occorrerà orientarsi anche ad un livello
superiore, rintracciando obiettivi e linee guida delle politiche sovraordinate,
verificando gli strumenti per il governo dei programmi di valorizzazione turistica
e culturale dellʼEnte e individuando le modalità che disciplinano lʼintervento dei
responsabili della gestione del patrimonio culturale fisico e immateriale,
consentendo loro di partecipare attivamente ai processi di sviluppo locale.
Presumendo che il bene/attività culturale in esame sia già beneficiario di un
impegno di spesa per la sua valorizzazione, in merito allʼintervento approvato
occorre registrare che troppo spesso il relativo progetto risulta poco accurato
e comunque sottodimensionato rispetto alle esigenze che richiederebbe
lʼinserimento in un disegno di pianificazione strategica globale da parte
dellʼEnte responsabile.
A scopo preventivo o “riparatorio” (a seconda dei casi) si procede, perciò,
sinteticamente a definire e descrivere il percorso analitico-valutativo che il
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responsabile del processo di valorizzazione del bene/attività culturale
dovrebbe intraprendere preventivamente rispetto allʼelaborazione delle scelte
strategiche di valorizzazione.
Tale percorso di autovalutazione risulta scandito dalle seguenti fasi,
reciprocamente correlate:
– analisi delle caratteristiche della risorsa da valorizzare (bene o lʼattività

culturale);
– inquadramento territoriale di contesto (il potenziale “Sistema”);
– definizione dellʼassetto istituzionale e analisi della programmazione locale

e sovra-locale (lʼorganizzazione e le politiche);
– analisi della domanda attuale e potenziale (i target);
– valutazione di posizionamento strategico.

2.2.1. Analisi delle caratteristiche della risorsa culturale di riferimento

In questa fase si procederà alla definizione degli elementi dimensionali e
qualificanti il bene/attività culturale oggetto di valorizzazione e gestione.
Chiaramente, si tratta di recuperare ed organizzare informazioni già
disponibili, poichè si presume che il bene o lʼattività culturale abbia potuto
godere di un finanziamento e dovrebbe essere disponibile almeno uno studio
di fattibilità o altra documentazione progettuale (da considerare come fonte-
dati privilegiata). Potrà, inoltre, risultare efficace razionalizzare lʼammontare
informativo utile per le successive fasi strategiche, attraverso la redazione di
una scheda strutturata in diversi campi tematici.
La tabella 2.1 esemplifica, senza pretese di esaustività, la gran parte delle
tipologie di bene/attività culturale che potranno essere oggetto delle possibili
opzioni di valorizzazione.

Tab. 2.1 – Classificazione tipologica dei beni culturali.
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Come basilare passaggio di un percorso di valutazione preliminare, dal quale
scaturiranno molte delle azioni da programmare, osserviamo che una
sintetica descrizione degli elementi di natura qualitativa che connotano il bene
o lʼattività culturale oggetto di indagine fornirà al responsabile del processo di
valorizzazione uno strumento indispensabile per sviluppare correttamente la
successiva analisi di posizionamento strategico del bene.
In primo luogo, sarà necessario analizzare e descrivere il “contenitore fisico”
in cui prende forma il servizio o lʼattività culturale.
Sia nel caso di aree archeologiche che di beni architettonici (musei, aree
espositive, teatri) andranno considerati dati dimensionali quali:
– per le aree, lʼestensione, gli spazi al chiuso, le strutture di supporto, i

percorsi, lʼaccesso, ecc.;
– per i musei, le superfici dedicate alle attività espositive (sia temporanee che

permanenti) e ai servizi di supporto, ai depositi, ai servizi aggiuntivi;
– per i teatri, la superficie, i posti a sedere e le caratteristiche della struttura

come il palcoscenico, gli impianti scenici, la platea, le condizioni di accesso,
i servizi di supporto al pubblico, ecc.

In secondo luogo, si terrà conto della tipologia di intervento finanziato,
secondo le diverse opzioni esemplificate nella tabella 2.2.

Tab. 2.2 – Classificazione tipologica degli interventi sui beni culturali.

Successivamente, si tratterà di descrivere brevemente la tipologia di
impiego/utilizzo previsto per il bene, attraverso lʼindividuazione delle
destinazioni dʼuso e delle funzioni stabilite nello studio di fattibilità o negli altri
documenti progettuali preventivamente elaborati (“lʼidea progetto”).

2.2.2. Inquadramento territoriale di contesto (il potenziale “Sistema”)

Privilegiando un approccio che favorisca una visione ampliata del processo
di valorizzazione, occorre definire e sviluppare una strategia per il bene/attività
culturale in esame (museo, area archeologica, teatro, spettacolo, ecc.), che
abbia anche lo scopo di rendere più competitivo il territorio in cui esso è
inserito, attraverso un approccio di “tessitura” delle relazioni virtuose e di
“messa a sistema” fra gli elementi che compongono il patrimonio locale. Ciò
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permetterebbe la trasformazione delle potenzialità inespresse in concrete
opportunità di sviluppo.
Occorre tener presente che i contributi di tipo economico e sociale offerti a un
territorio possono essere di diversa natura ed intensità. Gli studi sugli impatti
vengono comunemente applicati sia nella fase di selezione dellʼinvestimento
culturale da finanziare (stima ex ante), sia in quella ex post, a realizzazione
avvenuta, valutando lʼeventuale scostamento fra obiettivi delle politiche e
risultati conseguiti in un dato arco temporale3.
Sotto certi aspetti, le tipologie di beni/attività culturali che in questa sede
vengono considerate già identificano nella loro individualità vere e proprie
imprese culturali 4 operanti sul territorio di riferimento. Esiste, dunque, un
contributo di tipo diretto che ciascuna impresa genera a beneficio dello
sviluppo sociale e produttivo dellʼambito locale in cui opera, in virtù della sua
stessa attività. Di fatto, lʼimpresa per funzionare acquisisce input (beni e
servizi) da fornitori esterni, con i quali necessariamente stabilisce una
relazione di scambio; inoltre, la capacità di attrazione culturale esercitata nei
confronti del pubblico interno (residenti) ed esterno (turisti nazionali e
stranieri) genera un ritorno economico nellʼacquisto di beni e servizi locali
(impatto indotto) che si dimostrerà tanto più rilevante quanto maggiori
saranno, da un lato, i flussi di visitatori-utenti, dallʼaltro, la capacità del sistema
territoriale locale di produrre al proprio interno i beni/servizi domandati,
riducendo le “importazioni” dallʼesterno.
Tralasciando lʼapprofondimento delle dinamiche di impatto e del loro reciproco
funzionamento, è in questa sede utile ribadire che la valenza di una risorsa
culturale organizzata come unʼimpresa, oltre a produrre un beneficio in senso
lato per la comunità (contribuendo al miglioramento del livello culturale della
popolazione ed investendo in termini di immagine e notorietà per area in cui
sorge), trova una sua espressione economica significativa laddove attiva,
attraverso i flussi di maggior ricchezza originati dal pubblico, meccanismi
moltiplicativi di spesa che ne amplificano lʼimpatto economico sul territorio nel
quale si genera un incentivo per la localizzazione di nuove attività
imprenditoriali nel settore culturale e per lʼattrazione di investimenti esterni5.
Metodologicamente, il primo passo per la definizione di una strategia “di
sistema” è rappresentato da un inquadramento dellʼambito territoriale in
grado, da un lato, di definire i principali attori pubblici e privati che operano nel
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3 Il contributo offerto ad un territorio, sotto il profilo economico, dalle attività di natura
culturale è in letteratura distinguibile in impatto diretto, indiretto, indotto, derivato.

4 Lʼimpresa culturale è unʼorganizzazione di risorse materiali e professionali (il personale è
divisibile in tecnico-scientifico, in quello amministrativo, in quello dedito a mansioni
operative, ecc.) che, in base ad un assetto appropriato di compiti e funzioni strutturati
secondo livelli gerarchicamente differenziati e prestabiliti, persegue come obiettivo la
massimizzazione dellʼefficienza.

5 Infatti, lo sviluppo socio-economico di un territorio, a prescindere dal settore originario in
cui si produce, determina un vantaggio localizzativo, con attrazione di investimenti da parte
di imprese appartenenti a comparti diversi, e, nel caso in esame, cultura e turismo sono in
grado di alimentare un tessuto ramificato particolarmente orientato al terziario avanzato
(comunicazione, nuove tecnologie, studi professionali, ecc.).
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settore culturale e, in un ottica di programmazione integrata, in ambiti a esso
correlati, facendo, dʼaltra parte, emergere il complesso di risorse – non solo
culturali – che contribuiscono a connotare lʼambito territoriale in cui il
bene/attività culturale è inserito.
In un quadro istituzionale caratterizzato da una tendenza al decentramento,
la capacità di coordinamento fra i diversi soggetti risulta strategica.
Inizialmente previsto in altri settori, lʼimpiego degli strumenti della
programmazione negoziata si è dimostrato particolarmente efficace anche
nel campo culturale in cui numerosi interventi sono realizzati come
infrastrutture per lo sviluppo territoriale, a iniziativa non statale, ma regionale
o locale. Promuovere un metodo di governo locale fondato su azioni di
“ascolto” e co-decisione fra diversi attori istituzionali operanti sul medesimo
territorio che condividono analoghi obiettivi di sviluppo, significa dare
attuazione ai principi di partenariato (territoriale e non solo) e di sussidiarietà
(verticale ma anche orizzontale).
Gli studi effettuati in Italia sui distretti culturali offrono alcuni interessanti
esempi della modalità attraverso cui il processo di audit delle risorse locali
contribuisce alla elaborazione di strategie di valorizzazione integrata che, a
loro volta, si traducono in piani operativi scanditi da progetti pilota e specifici
interventi inter-settoriali6. Nel caso in esame, attraverso un accordo diretto ed
esplicito, diversi soggetti formalizzano la loro compartecipazione al processo
di valorizzazione, fissandone gli obiettivi comuni e definendo gli strumenti atti
a determinarne sia la capacità competitiva che la qualità (culturale e sociale)
dei suoi esiti. In particolare, gli Enti territoriali svolgono sovente il ruolo di
promotori, identificando gli attori da coinvolgere ai diversi livelli; lʼinsieme dei
soggetti così definito procede a individuare opportunità e vincoli del processo
di valorizzazione, specificando i segmenti di domanda da attrarre, la capacità
di carico delle risorse culturali, il complesso di servizi da predisporre, gli
eventuali deficit di offerta, ecc. Il piano strategico ed operativo elaborato sulla
base di tale valutazione di opportunità dovrà essere dinamico, prevedendo
anche strumenti correttivi in risposta alle eventuali esigenze di modifica
evidenziate dal processo di monitoraggio.
Ritornando alla metodologia di definizione del “Sistema”, nel caso di determinate
tipologie di risorse, occorrerà attribuire particolare attenzione nel segnalare la

6 In Italia, Civita Servizi S.r.l. ha per primo sviluppato e applicato a diverse realtà territoriali
il modello del distretto culturale: metodologia complessa, finalizzata alla realizzazione, in
ambiti territoriali predefiniti, di sistemi di relazioni fra patrimonio culturale – nelle sue
valenze materiali e immateriali – ambiente, infrastrutture e altri settori produttivi connessi
al turismo e alla valorizzazione dei beni culturali. Tale percorso metodologico è scandito
da una procedura di analisi – conoscitiva e valutativa – delle risorse locali, finalizzata a
stabilire tra queste un rapporto gerarchico e a definire il posizionamento dei vari elementi-
chiave. Successiva è la fase delle scelte strategiche, orientata allʼindividuazione del quadro
pre-progettuale degli interventi da realizzare e ad uno specifico modello gestionale in grado
di governare la complessa fase dellʼimplementazione.
Per esigenze di approfondimento, ecco alcuni riferimenti presenti sul web: http:
//www.provincia.vt.it/cultura/distr_culturali/indice.htm, http: //www.comune.noto.sr.it/cultura/
unesco/index.asp, http: //www.civita.it/
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possibile appartenenza – effettiva o potenziale – ad una rete/circuito/sistema
tematico regionale (o sub-regionale), oppure territoriale sub-regionale e/o sub-
provinciale (ad es. di musei, aree archeologiche, teatri, ecc.).
Se, da un lato, una strategia culturale elaborata sulla base di un processo
analitico-valutativo di contesto permette senza dubbio di massimizzare gli
impatti che il processo di valorizzazione culturale è in grado di generare a
livello territoriale7, dʼaltro lato occorre essere consapevoli che assai raramente
le strategie di settore implementate dagli Enti locali applicano ex ante questo
tipo di analisi. Considerando, tuttavia, la rilevanza di un tale approccio,
occorre sottolineare la possibilità, laddove si constati tale carenza, di
sviluppare lʼindagine in un secondo momento, allo scopo di verificare la
validità – ed eventualmente ricalibrare – di alcune delle scelte strategiche
precedentemente assunte e/o re-indirizzarsi verso le linee di intervento
culturale che mostrano maggior rilevanza rispetto alle potenzialità del
territorio.
Di seguito, vengono presentate alcune linee-guida utili per la predisposizione
– anche ex post – dellʼindagine valutativa di contesto. Allo scopo di
evidenziare le effettive o potenziali relazioni fra gli elementi che caratterizzano
tale ambito, potrà essere efficace effettuare una ricognizione del sistema di
emergenze e risorse ritenute strategiche rispetto agli obiettivi di integrazione,
valutandone, tra lʼaltro, la distribuzione sul territorio, le capacità di attrazione,
nonché la loro accessibilità ed altri attributi specifici.
Questa operazione analitica potrà prendere le mosse dallʼacquisizione della
documentazione prodotta e già esistente, riferita alle risorse di maggior
interesse, presenti nel contesto territoriale di riferimento. A titolo
esemplificativo, occorrerà indagare le ricerche, i censimenti, gli studi di
mercato non solo relativi alle risorse culturali tradizionali (ovvero i beni
archeologici, architettonici, i centri storici di pregio, i musei), comprendendo
anche le principali filiere produttive locali, le risorse naturalistico-ambientali
e i beni di natura “immateriale” quali feste, eventi, manifestazioni tradizionali
e folcloristiche. La valutazione, in sostanza, permette di definire – in senso
lato – lʼattrattività turistica del territorio di riferimento, attraverso
lʼindividuazione delle diverse componenti di un possibile “paniere di offerta
locale”.
Chiaramente, ampliare il raggio di analisi dal singolo bene o attività allʼintero
sistema di trame e relazioni trasversali che intercorrono fra i settori del tessuto
culturale e socio-economico del territorio risulta unʼoperazione complessa e
di non semplice governabilità. Perciò, anche in questo caso, dotarsi di
strumenti per la rilevazione e la razionalizzazione del materiale informativo
raccolto risulterà estremamente utile. Ad esempio, lʼattività di ricerca,
censimento, classificazione e analisi dei diversi ambiti di indagine potrà
essere effettuata mediante la predisposizione di specifiche schede di
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7 Si veda a tal proposito P.A. Valentino, Le Trame del territorio. Politiche di sviluppo dei
sistemi territoriali e distretti culturali, Quaderno CIVITA, Sperling&Kupfer, 2003, AA.VV.,
La storia al futuro. Beni culturali, specializzazione del territorio e nuova occupazione,
Giunti, 1999.
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rilevamento. Inoltre, lʼattività di ricognizione dovrà essere svolta coinvolgendo
il più possibile, nella fase di raccolta delle informazioni sia i soggetti privati
(aziende, consorzi, organizzazioni di categoria, ecc.), sia gli Enti pubblici del
territorio. La tabella 2.3 riporta alcuni dei principali ambiti di indagine che la
scheda di rilevamento può contenere, con relativi possibili indicatori, da
calibrare sulla base territoriale di pertinenza (singolo Comune, più Comuni,
Comunità Montana, ecc.).

Tab. 2.3 – Ambiti di indagine per la scheda di rilevamento.
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Un forte rilievo viene attribuito allʼanalisi dellʼofferta turistica, in particolare
ristorativa e ricettiva, valutando capacità e livello qualitativo delle strutture e
dei servizi collegati; parimenti, unʼindagine estesa ad ambiti diversi permetterà
di evidenziare altre componenti dellʼofferta non adeguatamente valorizzate,
presenti tra le risorse ambientali, culturali, tipiche e delle tradizioni,
vagliandone la capacità attrattiva attuale e potenziale, la possibilità di essere
inserite in reti o di rispondere a strategie di valorizzazione più articolate. In
definitiva, lʼipotesi di rendere più complessa la filiera trasversale che coinvolge
oltre alla “cultura in senso lato” le ulteriori risorse locali individuate, sarà
determinante nel massimizzare gli impatti di valorizzazione del progetto.
Lʼammontare informativo prodotto e organizzato rispetto alle categorie illustrate,
dovrà fornire indicazioni essenziali per la successiva definizione del
posizionamento strategico dellʼarea in esame. In questa sede è utile evidenziare
come esista una varietà di strumenti di analisi più o meno complessi, di carattere
statistico-economico (cluster analysis, analisi fattoriale, analisi multicriteria),
finalizzati a evidenziare le relazioni che intercorrono, su scala locale8 fra gli
elementi di attrattività rilevati in fase di ricognizione. Lʼapplicazione di tali metodi
di elaborazione e “metabolizzazione” delle informazioni viene normalmente
demandata a professionisti o consulenti incaricati dalle Amministrazioni locali.
Quando, tuttavia, condizioni oggettive di contesto (unità geografiche di analisi di
dimensioni ridotte, scarso ammontare informativo disponibile, ecc.) rendono
inopportuno lʼimpiego di tali strumenti, una valutazione anche meno
approfondita, ma sistematica, dei dati raccolti dovrebbe consentire di definire un
quadro attendibile circa lʼesistenza e la densità delle relazioni fra i diversi settori
considerati e inquadrare una strategia di massima per la valorizzazione e
gestione della risorsa. In particolare, partendo dalla consistenza quali/quantitativa
del patrimonio culturale materiale e immateriale censito (finanche a comprende
i beni paesaggistico-ambientali) e valutando la sua visibilità esterna (misurata,
ad esempio, dalle citazioni nelle guide specialistiche), sarà già possibile
verificare, incrociando opportunamente i dati relativi allʼarticolazione dellʼofferta
di servizi alla persona (ricettività alberghiera e alternativa, ristorazione, ecc.) e al
suo grado di utilizzo effettivo da parte del pubblico, che tipo di vocazione lʼarea
in esame può presentare. Effettivamente, le risorse diffuse sul territorio, facenti
capo a determinati tematismi (storico/artistici, ambientali, ecc.), rappresentano
lʼelemento primario attraverso cui individuare le specifiche vocazioni su cui
costruire le strategie di sviluppo locale.
In definitiva, nellʼinquadramento territoriale, un preventivo approccio analitico
corretto permette di sviluppare strategie di posizionamento competitivo
efficaci e fruttuose.

2.2.3. Definizione dellʼassetto istituzionale e analisi della programmazione
locale e sovra-locale (lʼorganizzazione e le politiche)

Questa sezione del processo di autovalutazione mira a ricostruire, da un lato,
lʼassetto in termini di centri di responsabilità, organizzazioni operative ed unità
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8 A livello di singola unità comunale, ad esempio.

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 24



25

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

funzionali coinvolti a vario titolo nel processo di conservazione, valorizzazione
e gestione del bene/attività culturale oggetto di analisi. Dallʼaltro lato,
coerentemente con lʼesigenza di integrazione con altri ambiti del sistema
territoriale precedentemente espressa, occorrerà individuare e definire anche
i principali soggetti che potranno essere coinvolti nellʼimplementazione di un
sistema di relazioni trasversali, da attuarsi nel rispetto della ratio della
programmazione in atto sul territorio.
Da questo punto di vista, occorre sottolineare come la predisposizione di una
strategia di valorizzazione di un bene/attività culturale vada gestita
privilegiando un approccio inter-funzionale, attento al rispetto della coerenza
con i principi espressi dalle politiche indicate da centri di responsabilità
(Assessorati, Enti pubblici, ecc.) facenti capo a settori diversi, la cui attività
coinvolge, in unʼottica di sistema integrato, anche il comparto della cultura9.
Lʼesistenza di centri decisionali diversi allʼinterno di unʼAmministrazione locale
– anche piccola – genera sovente strategie di valorizzazione poco coerenti e
talora divergenti, obbligando il decisore ad operare per massimizzare il grado
di convergenza delle azioni intraprese dagli attori istituzionali.
Dopo aver ricostruito lʼorganigramma della struttura (ente museo/area
archeologica, ente teatrale, ecc.) responsabile del bene/attività culturale al centro
del processo di valorizzazione, andrà analizzato lʼassetto organizzativo delle
risorse umane coinvolte, quantificandone la disponibilità effettiva e potenziale e
qualificandone il profilo professionale ed i rispettivi ruoli. A livello superiore, si
potrà passare a considerare lʼorganigramma della “funzione cultura” dellʼEnte
locale, nelle sue diverse articolazioni operative (dallʼAssessorato competente,
agli uffici amministrativi, ad eventuali deleghe tematiche attribuite ad
amministratori o manager, ecc.), sino ad individuare le relazioni con altri centri di
responsabilità afferenti al quadro istituzionale dellʼEnte (Assessorati al Turismo,
alle Attività Produttive, allʼUrbanistica, Uffici tecnici responsabili dellʼattuazione
della pianificazione territoriale, ecc.).
La “visione di insieme” così prodotta rappresenta un essenziale ausilio per la
verifica delle modalità di ottimizzazione dellʼintegrazione inter-settoriale,
permettendo di razionalizzare i flussi di funzioni e competenze, sempre
nellʼottica di massimizzare la capacità di efficienza del sistema di valorizzazione
e gestione del bene/attività culturale.
Parallelamente, sarà necessario ricostruire con particolare cura il quadro delle
politiche afferenti primariamente il settore culturale e, secondariamente, gli
altri comparti relazionati con questo10. Individuati i centri di responsabilità a
cui sono affidate le politiche di intervento e la gestione del settore culturale,
si tratterà di rilevare gli obiettivi programmatici e gli indirizzi strategici riferiti a

9 Basandosi sulla visione di integrazione con il contesto locale, illustrata nel precedente
paragrafo, appare come quella culturale sia una vera e propria filiera, in grado di coinvolgere
settori diversi, più o meno direttamente correlati al bene/attività da cui trae impulso il
processo di valorizzazione in atto. Pertanto, gli attori pubblici e privati del comparto turistico,
dalla pianificazione territoriale, dellʼurbanistica, delle infrastrutture, dei servizi, ecc.,
andranno adeguatamente coinvolti nei rispettivi ruoli, funzioni e responsabilità.

10 I più diretti sono quelli dellʼentertainment, dellʼeducazione, del turismo e del tempo libero,
dello sport.
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tali centri, oltre a quantificare gli investimenti previsti e realizzati attraverso le
politiche pubbliche dellʼEnte locale e la programmazione sovra-ordinata (atti,
piani e programmi di settore o integrati, di livello comunale, inter-comunale,
provinciale, regionale, e di iniziativa comunitaria11).

Fig. 2.1 – Fasi di analisi dʼassetto istituzionale e della programmazione.

Il patrimonio culturale italiano risulta distribuito sul territorio in maniera
piuttosto frammentata. Nei centri urbani del Sud – escludendo Napoli e
Palermo – i piani strategici specifici per il settore della cultura sono più rari e
occorrerà trarre informazioni attraverso lʼimpiego combinato di fonti di varia
natura. A titolo di esempio, a livello locale, si potranno esaminare i contenuti
dei documenti programmatici dei Sindaci, verificandone il loro grado di
attuazione (attraverso i cosiddetti bilanci di mandato), così come trarre
informazioni riguardanti soprattutto gli stanziamenti e le risorse assegnate dai
piani socio-economici e dai Piani economici di gestione dei Comuni12.
Non è possibile sviluppare a priori considerazioni di merito sui contenuti e le
caratteristiche delle politiche implementate dai Comuni; spesso, tuttavia, la
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11 Laddove si riscontri unʼassenza di veri e propri piani strategici per la cultura, possono
tuttavia rintracciarsi linee guida e indirizzi più o meno approfonditi analizzando i diversi
progetti di medio-lungo periodo che richiedono lʼattivazione di risorse comunitarie (PIT,
PIS, URBAN, ecc.).

12 Tale documento costituisce, secondo orizzonti temporali differenziati da caso a caso, il
minimo comun denominatore rispetto alle logiche di gestione che governano i settori di
intervento in ambito comunale. Dallʼanalisi di coordinate di fondo del PEG, quali la mission,
la strategia, gli indirizzi strategici, le linee guida, è possibile desumere, tra lʼaltro, la capacità
di risposta dinamica ai cambiamenti a cui il Comune è sollecitato dalle dinamiche
congiunturali, così come le tendenze in atto rispetto alla disponibilità di risorse.

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 26



27

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

pianificazione strategica pubblica assume determinate connotazioni a
seconda delle dimensioni dellʼEnte locale. A partire dalla fine degli anni
Novanta, ad esempio, si riscontra una tendenza, da parte dei Comuni medio-
grandi, verso lʼadozione di strumenti complessi e multidisciplinari, che variano
dai piani strategici interni alla vera e propria pianificazione di marketing
urbano e territoriale. La cultura assai spesso svolge un ruolo di primo piano
in ottica di sviluppo locale e non di rado è impiegata come leva per il riutilizzo
funzionale di edifici dismessi e la rigenerazione di interi quartieri delle città.
In termini di logiche e sistemi di pianificazione strategica a livello di Ente locale
possono essere individuati alcuni cluster13:
– strategie generali per lʼintero Comune14 o a livello di gruppo pubblico locale

(SpA miste, aziende speciali e istituzioni, fondazioni, ecc.);
– strategie operative per il funzionamento interno dellʼEnte (ad esempio di

carattere finanziario, organizzativo o per le risorse umane);
– strategie settoriali o inter-settoriali (dalla cultura allo sviluppo locale, al

marketing territoriale, alla formulazione di progetti integrati territoriali a
valere su finanziamenti di matrice nazionale e comunitaria).

2.3. Analisi della domanda attuale e potenziale

Accanto allʼanalisi del patrimonio culturale, al suo inquadramento territoriale
– con la possibilità di inserirlo allʼinterno di uno scenario di valorizzazione di
“sistema” – porre lʼaccento sulla variabile costituita dal pubblico rappresenta
un altro elemento fondamentale per una corretta attività di autovalutazione
socio-economica della strategia, ed ancor più a monte, per contribuire a
definire la mission culturale dellʼistituzione.
Premettendo che le politiche culturali in atto nel Paese sino a circa la metà
degli anni Novanta attribuivano scarsa attenzione al problema della
soddisfazione del pubblico (privilegiando piuttosto che gli aspetti legati alle
dinamiche di fruizione, quelli concernenti la conservazione del patrimonio),
attualmente la rilevanza della domanda, possibilmente scomposta nella sue
molteplici segmentazioni interne, è unanimemente riconosciuta. Del resto,
studiare il pubblico che fruisce in prima istanza del bene/attività culturale e
che, in prospettiva ampia, potrebbe cogliere ed apprezzare anche le
sfumature più particolari del contesto territoriale di cui il patrimonio è parte,
risulta non solo utile ma indispensabile, considerando le indicazioni che offre
al tema dellʼautofinanziamento della gestione, così come alle potenzialità di
attivazione di servizi e funzioni migliorative alla fruizione stessa.
Rispetto al percorso logico sin qui intrapreso, il pubblico, con le sue esigenze,
abitudini e prerogative, costituisce indubbiamente un elemento cardine.

13 Tale classificazione è tratta dallʼindagine strutturale Il settore cultura nei grandi comuni
italiani, realizzata da Federculture per il Comune di Roma nel 2003, disponibile sul sito
www.romaeconomia.it

14 Un primo inquadramento della politica per la cultura è normalmente desumibile dai
documenti di piano a livello di Ente.
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Concretamente, impegnarsi nello sforzo di elaborare una moderna ed
efficiente infrastruttura di valorizzazione per uno o più beni/attività culturali
implica la necessità di considerare le due funzioni – fruizione e gestione –
come strettamente e naturalmente correlate. In altre parole, la funzione della
conservazione della risorsa, se accompagnata dalla fruizione, ne viene
rafforzata. La fruizione, infatti, oltre a far conoscere la risorsa, consente anche
di rendere esplicita la ragione della conservazione.
Affrontare questo tema comporta altresì il riconoscimento di una
insoddisfacente messa in atto dellʼapproccio orientato alla domanda
allʼinterno di gran parte della progettazione gestionale ancor oggi prevalente
in Italia. Di fatto, gli utenti finali dei beni e delle attività culturali sono stati alla
lunga trattati alla stregua di un ammontare di utenza indifferenziata, che tende
ad accontentarsi di un approccio “passivo” con il patrimonio, in quanto privo
(o incapace di comunicare) eventuali specifiche esigenze di consumo
aggiuntivo o di supporto rispetto al naturale diritto alla visione dellʼopera dʼarte
nella sua forma autentica. Si è, in altre parole, mancato di finalizzare la
conservazione dei beni alla loro diffusione e conoscenza.
Al contrario, il contesto globale è in continua evoluzione e fa registrare un
continuo aumento del peso e della centralità della domanda culturale, la quale
si è fatta sempre più esigente e riluttante nei confronti di prodotti e servizi
erogati in maniera standardizzata. Come noto, nel panorama museale
pubblico italiano, la Legge Ronchey nel 1993 ha segnato il discrimine fra un
“prima” e un “dopo”, questʼultimo connotato da una serie di successivi
investimenti sostanzialmente ispirati dalla volontà di ampliare e razionalizzare
lo spettro di quei servizi che originariamente erano “aggiuntivi” e che
gradualmente sono divenuti parte integrante negli interventi di dimensioni
medio-grandi che hanno in parte innovato la forme gestionale del patrimonio
culturale non solo pubblico del Paese.
Limitandosi alla gestione del singolo bene/attività culturale, se quantificare,
tipizzare e – per quanto possibile – orientare i flussi di pubblico effettivi e
potenziali (inquadrati nellʼottica di target) fornisce, come anticipato, essenziali
informazioni circa la profittabilità o lʼinopportunità di attivare una serie di servizi
accessori e di supporto alla fruizione, ampliando la prospettiva ad unʼipotesi di
valorizzazione integrata di un patrimonio composito (dunque culturale “in
senso ampio”), sarà necessario puntare ad un coordinamento fra i servizi
afferenti strettamente al settore culturale e quelli, di varia natura, che integrano
lʼesperienza di visita (dalla ricezione alla ristorazione, a quelli inerenti il tempo
libero e gli altri eventuali segmenti di cui si compone lʼofferta locale).
Per conseguire la logica del coordinamento tipica dellʼapproccio alla
valorizzazione “di sistema”, si rivela essenziale un ulteriore approfondimento
circa il profilo psico-socio-demografico del pubblico, mutuando dal marketing
alcune delle tecniche di rilevazione che permettono di conoscere le
caratteristiche della domanda, nei diversi segmenti in cui si articola, e le
principali inclinazioni che essa esprime nel più ampio settore del tempo libero.
Malgrado sia indubbio che il turismo culturale costituisca la risposta a un
fenomeno socio-economico più ampio, tipico delle società post-capitaliste,
che vede applicare al mondo delle vacanze i modelli di consumo adottati nella
vita quotidiana (in cui sono sempre più sfumati i confini fra cultura, leisure e
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turismo15), non si può negare che nello studio del fenomeno in esame esista
una complessità di base dovuta al fatto che il concetto stesso di “turista
culturale” può essere inquadrato secondo prospettive assai differenziate. WTO
(World Tourism Organization) e UNESCO, nel 1985, hanno coniato una
definizione assai ampia di turismo culturale, includendovi “tutti gli spostamenti
effettuati […] allo scopo di soddisfare lʼesigenza umana di diversità, tesi a
incrementare il livello culturale dellʼindividuo e stimolare nuova conoscenza,
esperienza ed opportunità di incontro”. Di fronte alla oggettiva difficoltà di
definire i confini del fenomeno sulla base della enorme portata di tale
definizione, lo stesso WTO ne ha proposto una più contenuta, comprendente
“gli spostamenti di individui mossi da esigenze essenzialmente culturali, come
viaggi studio, per manifestazioni artistiche, tour culturali, festival e altri eventi di
natura culturale, visite a siti e monumenti, viaggi per lo studio della natura, del
folklore, dellʼarte e pellegrinaggi”. Se questa definizione trova come fattore
qualificante il fatto che i viaggi sono motivati da ragioni essenzialmente culturali,
occorre considerare che sovente la partecipazione ad eventi artistici o la
fruizione di altre fonti di attrazione veda la cultura come obiettivo secondario.
Tali diversità negli approcci interpretativi e lʼeterogeneità dei significati proposti
dalle diverse definizioni dimostrano come il turismo culturale, in quanto “pratica
trasversale”, sia difficilmente suscettibile di essere incasellato allʼinterno di
categorie concettuali o trattato alla stregua di un segmento convenzionale16.
Del resto, come sottolinea Greg Richards17, la stessa visione di “cultura” sta
vivendo un cambiamento, abbandonando la concezione “alta” ed elitaria
caratteristica del passato (legata alle heritage attractions) a favore di una più
“popolare”, che include fattori quali lʼenogastronomia, il cinema, lo sport e la
televisione. Sono anzi sempre più numerosi i consumatori “onnivori” che
combinano dosi di “cultura tradizionale” e “contemporanea”. Ciò rende
inefficaci i consueti metodi di segmentazione del mercato fondati sulla
individuazione di gruppi accomunati da relazioni socio-economiche di classe
piuttosto che da legami di gusto e comportamento di consumo. Richards
evidenzia come la repentina crescita del segmento del turismo culturale sia
trainata dal successo di alcuni sotto-segmenti di nicchia, quali il “turismo
creativo”, quello gastronomico, il “letterario” e quello legato allʼarchitettura.
Questi nuovi mercati, connotati da consumi culturali spesso compositi, in cui
generi e stili diversi si combinano, vedono da parte del turista il superamento
dellʼatteggiamento sostanzialmente passivo con cui tradizionalmente si

15 In fondo, come sostenuto da alcuni ricercatori, “nessuna esperienza di viaggio è esente da
sollecitazioni culturali” (Cusimano e Giannone, “Turismi Culturali: da microprodotti ai
segmenti di nicchia”, p. 347, in XV Rapporto sul Turismo Italiano Mercury, Rubettino, 2007).

16 Per un quadro sintetico delle molteplici definizioni di turismo culturale elaborate negli anni
da diversi enti e singoli ricercatori, si veda il contributo di Cusimano e Giannone, “Turismi
Culturali: da microprodotti ai segmenti di nicchia”, p. 351, in XV Rapporto sul Turismo
Italiano, op.cit.

17 Cfr. lʼarticolo di Greg Richards, New Directions for Cultural Tourism?, pubblicato dal WTO,
i cui dati sono ricavati da uno studio realizzato da Interarts e ATLAS (Association for
Tourism and Leisure Education).
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approcciava al patrimonio culturale, a vantaggio di un più attivo e dinamico
coinvolgimento con lʼatmosfera autentica dei luoghi che si visitano.
In termini di contributo alla creazione di reddito rispetto al valore totale del
mercato turistico globale, il peso del comparto culturale, secondo alcuni
ricercatori, giungerebbe al 70%, mentre la stima del WTO si limita a
considerare una quota di mercato del 37%. Privilegiando, al contrario, una
visione del segmento ristretta alle motivazioni specificatamente culturali, le
rilevazioni dellʼATLAS18 attribuiscono al turismo culturale un contributo
compreso fra il 5 e lʼ8% rispetto al mercato turistico globale. Tali studi, inoltre,
evidenziano che non tutti i visitatori dei siti culturali possono essere
considerati turisti, e che anzi i residenti costituiscono una componente
fondamentale in termini di fruizione culturale. Dalle rilevazioni ATLAS del 2002
emerge che i giovani rappresentano un segmento importante dellʼaudience
totale ai siti culturali e circa il 40% dei visitatori ha meno di 30 anni. Il pubblico
appare, inoltre, generalmente dotato di un livello dʼistruzione elevato e,
conseguentemente, svolge attività lavorative qualificate, percependo un
reddito di circa 1/3 superiore alla media europea.
Tale quadro è confermato dai dati sulla propensione alla spesa del turista
culturale rispetto agli altri segmenti, dai quali emerge una disponibilità a
spendere particolarmente elevata e inferiore solo al turista mosso da
motivazioni enogastronomiche (che pure secondo diversi studiosi costituisce
una variante del medesimo segmento culturale).

Tab. 2.4 – Spesa per tipologia di vacanza al 200419.

Molteplici sono le fonti che documentano le abitudini di consumo culturale del
pubblico italiano e straniero20. LʼISTAT, ad esempio, attraverso indagini
multiscopo, periodicamente aggiornate, evidenzia i livelli di gradimento e
fruizione delle famiglie italiane rispetto a molteplici tipologie di intrattenimento
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18 LʼATLAS dal 1991 sviluppa un proprio Programma di Ricerca sul Turismo Culturale,
condotto attraverso oltre 30mila interviste a visitatori di attrazioni culturali.

19 Elaborazione Osservatorio Turismo IULM su dati CISET.
20 Alcune delle quali commissionate dalla Commissione Europea, come lʼindagine di Eurostat

“Europeansʼ Partecipation in Cultural Activities” del 2002, ma sul web se ne reperiscono
agilmente di più recenti e approfondite per singoli sotto-settori in cui lʼampio comparto della
cultura si articola.
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culturale, nellʼarco di serie storiche strutturate su diverse annualità21.
Incrociando i dati sulle tipologie di intrattenimento prevalentemente fruite dal
pubblico con la dislocazione geografica dellʼofferta culturale, emerge come,
rispetto alla frequenza e al gradimento di cultura e spettacolo da parte del
pubblico, influisca come sotto-variabile anche la dimensione media del comune
di residenza (ovvero la localizzazione residenziale tra centro e periferia).
In definitiva, dal punto di vista quantitativo, occorre evidenziare come non
siano disponibili statistiche idonee a definire con precisione la dimensione del
fenomeno, e solo attraverso stime e dati incrociati è possibile tracciarne i
contorni. Mentre in Europa fra il 1970 e il 1991 il numero di visitatori dei beni
culturali cresceva di circa il 100%, nel nostro Paese tale percentuale di
incremento non superava il 18%, in parte a causa della mancanza di strategie
di gestione manageriale del nostro patrimonio culturale22. Dʼaltra parte,
occorre considerare che proprio nel periodo compreso fra il 1992 e il 2002,
che ha vissuto una serie di significative innovazioni nei modelli di gestione dei
beni culturali pubblici, si è registrato un aumento dei visitatori ai siti statali
nellʼordine del 100% (da 16 a 31 mln di fruitori).
Come accennato, lʼinteresse a monitorare lʼandamento dei visitatori di
specifiche tipologie di beni – come i musei – risponde in primis allʼesigenza di
disporre di strumenti efficaci di rendicontazione sulle politiche e sulle strategie
operative implementate dalle Amministrazioni. Occorre, del resto, constatare
come negli ultimi tempi, soprattutto i detentori di beni culturali non statali, siano
stati investiti di nuove responsabilità in materia di valorizzazione, alle quali
hanno risposto spesso intraprendendo con vigore iniziative volte a restituire
nuova centralità al fattore “pubblico”, che da utente diventa protagonista del
successo (o del fallimento) delle politiche culturali attuate. I risultati
immediatamente visibili sono, ad esempio, il prolungamento dellʼorario di
apertura dei siti, lʼideazione di iniziative formative o di intrattenimento calibrate
su specifici target di pubblico (bambini, studenti, disabili, ecc.), la fruizione
straordinaria di siti accompagnata da eventi artistici di calibro, lʼampliamento
dellʼofferta museale (non più e non solo limitata alla collezione fissa) verso
unʼimpostazione di mutevole dinamismo scandito da mostre itineranti o scambi
temporanei di beni patrimoniali con altri musei, forme di fidelizzazione del
pubblico in parte ispirate dal successo di analoghe esperienze estere
(creazione del gruppo di “Amici del Museo”, adozione di fidelity card, ecc.).
Lʼelemento su cui occorre adeguatamente riflettere riguarda il fatto che il
successo e la stessa sostenibilità di tali iniziative si poggiano sulla capacità
di un coordinamento che non sia solo infra-istituzionale (ovvero interno alle
funzioni della singola struttura in esame) ma soprattutto inter-istituzionale e
organizzativo, mirato alla creazione di reti più o meno estese che dimostrino
un efficiente grado di operatività e permettano che anche poli museali,
archeologici, ecc. di dimensioni medio-piccole, possano ambire ad un bacino

21 Ad esempio, Cultura, Socialità e Tempo Libero, Indagine Multiscopo sulle famiglie Dic. ʼ01
– Marzo ʼ02, pubblicato da ISTAT nel 2003.

22 Cfr. Greg Richards (1996, ed.), Cultural Tourism in Europe, CABI, Wallingford.
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di utenza sufficiente a remunerarne lʼattività, nellʼampliamento del loro paniere
di servizi al pubblico. I sistemi di bigliettazione o prenotazione integrata, così
come le esperienze di “Artecard”, rappresentano solo alcuni degli strumenti
sperimentati con vari gradi di successo, come risposta delle Amministrazioni
al presupposto che in prima istanza siano proprio gli “accessi” – in accezione
numerico-quantitativa piuttosto che qualitativa – il termometro del gradimento
da parte del pubblico delle proprie iniziative.
Orientandosi ad una autovalutazione della propria strategia culturale, anche
le realtà di dimensioni minori devono assumersi lʼonere di monitorare
numericamente i flussi di visite ai beni/attività culturali, non solo come avviene
nei siti statali (attraverso la bigliettazione e gli altri sistemi previsti per legge)
ma anche e soprattutto garantendo che ciò avvenga continuativamente in
quelli afferenti agli Enti locali e ai privati (nei quali talvolta si ignora lʼeffettivo
andamento della fruizione e lʼentità del pubblico pagante). Secondariamente,
accompagnare la raccolta dei dati quantitativi sulle visite (distinguendo
paganti e non) con sistemi, magari periodici, di rilevamento del grado di
soddisfazione del pubblico, del livello di fruizione dei servizi accessori
(laddove disponibili), delle modalità di svolgimento della visita, dei mezzi di
prenotazione/acquisto privilegiati, ecc. prevedendo campi per il libero
suggerimento da parte dellʼutente, può rappresentare un valore aggiunto a
supporto delle future strategie da definire.
Trattando ora le fonti-dati secondarie, si può far riferimento a un ampio e
differenziato bacino di informazione, che spazia dalle banche dati SISTAN del
MiBAC, sino ai monitoraggi dei numerosi Osservatori Culturali di cui alcune
Regioni si sono dotate o alle elaborazioni sulle gestioni autonome di
Federculture. Tale ammontare informativo si traduce in input per possibili
scelte di politica culturale, attraverso la metabolizzazione operata dagli indici,
di cui i seguenti forniscono solo alcuni esempi.

Tab. 2.5 – Alcuni indici di valutazione delle potenzialità territoriali.

Fra gli indici presentati, quello “di penetrazione” assume particolare rilevanza
in quanto fornisce unʼidea oggettiva dellʼeffettiva partecipazione della
cittadinanza allʼofferta culturale locale e quindi, in chiave strategica, offre
unʼindicazione delle eventuali potenzialità inespresse di alcuni siti (o sistemi
a rete) rispetto alla popolazione residente.
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2.4. Valutazione di posizionamento strategico

Una volta analizzati domanda ed offerta, preferibilmente in unʼottica di
“sistema territoriale ampliato”, il responsabile dellʼEnte locale avrà a
disposizione un quadro sufficientemente articolato per svolgere
considerazioni in merito alle politiche in via di attuazione, confermandone la
coerenza o, in caso contrario, sollecitando interventi correttivi, sia di natura
strategica che di carattere organizzativo/gestionale.
Si tratta di analizzare il Sistema dʼarea in cui è inserito il bene culturale oggetto di
valorizzazione, secondo unʼottica di posizionamento strategico sostanzialmente
analoga a quella utilizzata dalle imprese. Questa impostazione è incentrata sulla
definizione del rapporto che unisce lʼofferta territoriale ai segmenti di fruitori
considerati come target rilevanti per la propria strategia competitiva.
Lʼassunto di base prevede che nessun territorio possa risultare ugualmente
competitivo per tutti i segmenti di domanda e per ogni tipo di attività. Pertanto,
il posizionamento sul mercato dellʼarea in questione deve essere saldamente
ancorato alle sue caratteristiche oggettive e soggettivamente percepite dalla
domanda. Se, da un lato, il riferimento primario per lʼindirizzo delle scelte di
posizionamento è costituito dalla naturale vocazione del territorio, legata alle
sue caratteristiche strutturali e storiche, dʼaltra parte, possono ricercarsi spazi
di mercato più interessanti attraverso opportuni interventi sulle componenti di
offerta più flessibili.
Lʼanalisi di posizionamento costituisce, in sostanza, un presupposto valutativo
imprescindibile per indagare sul contributo relativo dei singoli settori al
processo di sviluppo locale, determinandone, conseguentemente, la
differenziazione qualitativa e i vantaggi competitivi. Questa analisi
contribuisce a determinare il quadro degli obiettivi di riferimento anche per le
strategie di gestione del patrimonio culturale e per le politiche di sviluppo della
filiera connessa alle dinamiche di valorizzazione.
Il processo valutativo che in questa sede viene proposto prevede, da parte
del responsabile dellʼEnte locale, una verifica di coerenza delle scelte di
posizionamento dʼarea precedentemente assunte, rispetto agli obiettivi che il
processo di valorizzazione culturale si pone.
Esistono, in questo senso, diverse possibili tecniche analitiche: ad esempio,
la capacità attrattiva di unʼarea può essere posta in relazione con quella
media regionale o con quella di contesti analoghi, individuando così affinità e
differenze fra il territorio in esame e un ambito più vasto e, sulla base delle
caratteristiche strutturali, del grado di utilizzo del patrimonio, del potenziale
inespresso, si potrà ottenere una “gerarchizzazione” delle aree ed una
valutazione incrociata sia del loro “stato si salute” che del potenziale di
sviluppo.
Oltre alle interrelazioni fra componenti tangibili e intangibili dellʼofferta
territoriale, si deve tener conto dellʼevoluzione del contesto esterno, in
particolare delle tendenze che influenzano il comportamento dei fruitori. Nella
prospettiva di massimizzare le opportunità di crescita del sistema locale in
esame, si tratta di anticipare le opportunità e i rischi connessi con le nuove
aspettative dei diversi segmenti di domanda, per poter eventualmente
calibrare un adeguato sistema di offerta.
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Il confronto con ambiti territoriali potenzialmente concorrenti può essere
sviluppato attraverso la costruzione di una matrice SWOT23 che evidenzierà
gli ambiti nei quali sarà particolarmente importante intervenire con adeguate
politiche, per colmare il divario rispetto alle offerte concorrenti più virtuose. In
particolare, si tratterà di applicare un procedimento di tipo logico, utilizzato
dallʼeconomia aziendale, in grado di sintetizzare lʼammontare di informazioni
raccolto nelle fasi precedenti e restituire, attraverso una tavola a quattro
quadranti, una rappresentazione dei fattori di successo e delle criticità rilevati:
elementi indispensabili per le scelte strategiche che successivamente
andranno assunte.

Fig. 2.2 – La matrice SWOT.

Lʼanalisi SWOT, la cui efficacia dipende in modo cruciale dalla capacità di
effettuare una lettura incrociata dei fattori individuati, nel momento in cui si
definiscono le politiche permetterà di selezionare lʼinsieme di risorse capaci
di innescare una dinamica di crescita delle filiere produttive legate ai
prevalenti settori economici del territorio e in particolar modo alla
valorizzazione del patrimonio culturale. Sarà così possibile dar vita ad un
processo di crescita economica che, essendo fondato su risorse endogene,
può considerarsi stabile e duraturo, garantendo la distribuzione di esternalità
positive di cui il sistema locale nel suo complesso potrà giovarsi, quali, ad
esempio:
– un incremento dei flussi di turismo culturale;
– un contributo a governare la stagionalità della domanda;
– lʼaumento della permanenza media dei visitatori;
– lʼadeguamento dellʼofferta di servizi nel settore culturale, ambientale ed in

quelli della ricettività, dei trasporti e del tempo libero;
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23 Lʼacronimo SWOT deriva dalle chiavi di lettura utilizzate per lʼindividuazione del fenomeno
preso in esame: Strenghts (punti di forza), Weaknesses (Punti di debolezza), Oppurtunities
(Opportunità) e Threats (Minacce). Le prime due categorie – punti di forza e di debolezza
– riguardano i fattori endogeni e, pertanto, prendono in considerazione le variabili che sono
parte integrante di un sistema dʼarea e sulle quali è possibile agire direttamente per
perseguire gli obiettivi strategici. I fattori esogeni, ovvero le variabili esterne al sistema in
grado di condizionarlo in senso sia positivo che negativo, vengono invece rispettivamente
ricondotti alle categorie delle opportunità e delle minacce.
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– la predisposizione di interventi correttivi intersettoriali e infrastrutturali
necessari alla qualificazione dellʼofferta turistica e alla riqualificazione
urbana e territoriale delle località ad elevata intensità di insediamenti
ricettivi.

Nella prospettiva di definire un piano di valorizzazione culturale integrato e
intersettoriale, dunque, la SWOT si rivelerà utile per definire le priorità da
affrontare e le future scelte di posizionamento strategico del territorio in
questione.
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3. LA SOSTENIBILITÀ FINANZIARIA DELLA GESTIONE

Valerio Tuccini

3.1. Premessa

A seguito della fase preliminare di autovalutazione, nella quale sono state
analizzate le variabili che concorrono al posizionamento strategico della risorsa
culturale che è stata precedentemente oggetto di intervento (restauro,
valorizzazione, riqualificazione) e si è potuto individuare, attraverso la lettura
critica di alcuni fattori chiave, una “scala” di obiettivi da assegnare alla
valorizzazione, si deve procedere alla ricerca e alla predisposizione di un
modello attuativo in grado di tradurre gli obiettivi prefissati in un assetto
organizzativo e funzionale per la gestione del bene o dellʼattività. Questa fase
richiede complesse e articolate valutazioni, poiché deve tener conto di molteplici
elementi da compenetrare, interni ed esterni alla gestione della risorsa, quali il
perseguimento degli obiettivi di natura collettiva affidati alla risorsa culturale,
insieme a quelli di sviluppo sociale ed economico, il tessuto economico-sociale
in cui la valorizzazione si inserisce, la coesione e le relazioni interistituzionali
esistenti nel territorio, oltre alla sostenibilità finanziaria e alla disponibilità di
risorse (pubbliche e private) destinabili in maniera continuativa alla gestione;
fattori che, a vario titolo, intervengono nella definizione della strategia culturale
e dellʼassetto organizzativo dellʼofferta. Anche la formula gestionale, intesa
come assetto da assegnare allʼofferta culturale locale, dipende in gran parte
dalle condizioni del contesto territoriale in cui si opera, non solo dalle condizioni
interne della gestione. Tale affermazione potrebbe sembrare ovvia, ma è
particolarmente rilevante poiché non sempre lʼideazione di un sistema di
valorizzazione culturale e la messa in opera del suo assetto gestionale sono
diretta derivazione dellʼanalisi di tali fattori. Per di più, lʼambito di analisi è quello
degli Enti locali e del Mezzogiorno, area di intervento dellʼAsse II – Risorse
culturali, ove proprio lʼambiente socio-culturale, il contesto istituzionale e tutti gli
altri fattori precedentemente citati prima risultano complessi e peculiari, e dove,
secondo quanto rilevato nellʼassistenza tecnica PON ATAS, si palesa un
evidente fabbisogno di capacità programmatorie della gestione.
In questa sede, dopo aver posto particolare accento sulle valutazioni interne
ed esterne della risorsa, si vuole concentrare lʼattenzione sugli aspetti legati
alla valutazione finanziaria, che rappresenta uno degli elementi cardine nella
predisposizione di una configurazione gestionale e organizzativa dei servizi
e delle attività di un sistema culturale, una volta fissati gli obiettivi socio-
culturali. Gli aspetti finanziari, in effetti, costituiscono una delle poche invarianti
nella complessità e nella variabilità dei “tipi” gestionali (ovvero delle risorse
oggetto di intervento) cui è destinato questo lavoro, uno degli argomenti
“manualizzabili” del processo di costruzione dellʼassetto gestionale, attraverso
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cui è possibile: definire lʼinsieme delle funzioni gestionali da espletare ed
evidenziarne le specificità dal punto di vista dei costi e dei ricavi;
rappresentare la gestione della risorsa in un orizzonte temporale dinamico e
pluriennale; delineare la natura della gestione (profit/no profit) e contribuire a
definirne la forma istituzionale (pubblica diretta, mista, SpA, fondazione, ecc).
Uno dei principali riferimenti legislativi in tema di gestione dei beni culturali
attualmente in vigore, il Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio (“Codice
Urbani”, modificato dal D.lgs 156/2006 e dal 157/2006, allʼart.115)1, assegna
alla «valutazione comparativa in termini di sostenibilità economico-finanziaria
e di efficacia» la definizione del modello di gestione da attuare per la
valorizzazione delle risorse culturali e, in particolare, la scelta tra gestione
diretta (per mezzo di strutture organizzative interne alle amministrazioni,
dotate di adeguata autonomia scientifica, organizzativa, finanziaria e
contabile, e provviste di idoneo personale tecnico) o la concessione a terzi
delle attività di valorizzazione (forma indiretta). Lo stesso Codice, allʼart. 117,
sottopone ad analoghe valutazioni lʼopportunità di istituire le modalità per
gestire i servizi di assistenza culturale e di ospitalità per il pubblico delle
istituzioni culturali (in pratica i servizi aggiuntivi ex Legge Ronchey)2. I concetti
di sostenibilità economico-finanziaria e di efficacia riassumono sia lʼaspetto
strategico (gli obiettivi sociali ed economici della tutela e della valorizzazione),
sia quello dellʼefficienza gestionale (la sostenibilità finanziaria).
Da un lato, la gestione della risorsa deve consentire di perseguire gli obiettivi
collettivi (economici e, in parte, anche finanziari) alla base dellʼintervento di
valorizzazione sulla risorsa; tale capacità è valutabile soprattutto sul piano
degli effetti economici e collettivi (benefici sul livello culturale di una comunità
e del pubblico, attrazione di flussi turistici e sviluppo della filiera produttiva e
commerciale, ecc.) e, in parte, finanziari (lʼincremento del pubblico, oltre che
un obiettivo economico, è anche una variabile che influisce sulle entrate
dellʼistituzione) e si esprime in termini di efficacia. Dallʼaltro, lʼefficienza
gestionale investe le modalità attraverso cui tali obiettivi possono essere
perseguiti. La valutazione finanziaria della gestione, a questo proposito, è
indirizzata a individuare e implementare forme di gestione che minimizzino
lʼuso delle risorse pubbliche. In teoria, tale valutazione avviene ad obiettivi
strategici e collettivi invariati ma, in un contesto di risorse scarse, la
sostenibilità finanziaria può incidere (e incide il più delle volte) sulla
formulazione degli obiettivi (percorso reiterativo).
Nei passaggi citati del Codice, a ben vedere, è dunque possibile ravvisare un
sintetico rimando a tutto il percorso delineato in questo Vademecum. Anche

1 Nella versione originaria, il Codice Urbani, pur distinguendo il caso della Regione e dello
Stato Centrale da quello degli Enti Locali, imponeva analoghe valutazioni (efficienza ed
efficacia).

2 Anche il documento di indirizzo nazionale sugli standard museali (Atto di indirizzo sui criteri
tecnico-scientifici e sugli standard di funzionamento e sviluppo dei musei (art. 150, comma
6, D.L. n. 112/1998), prevede che la creazione di un nuovo museo debba essere
condizionata alla verifica della disponibilità di risorse finanziarie sufficienti allʼavvio e alla
gestione delle attività nel medio periodo, e che tale verifica sia operata da parte degli enti
pubblici competenti.
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se non è citato esplicitamente, il Legislatore illustra in tale norma i fattori che
influiscono sulla configurazione gestionale di un sistema di valorizzazione,
ponendo particolare accento sullʼefficienza e sulla sostenibilità finanziaria
quali elementi fondamentali da valutare per definire la forma della gestione.
Per quanto riguarda lo spettacolo dal vivo, pur ordinato e ispirato a meccanismi
di organizzazione e logiche molto diverse rispetto alla gestione del patrimonio
culturale, è possibile rintracciare in documenti, circolari, normative generali e
di settore diffusi – più o meno esplicitamente – riferimenti alla sostenibilità
finanziaria e allʼimportanza delle relative valutazioni sulla gestione funzionali
allʼottimizzazione della spesa pubblica destinata al comparto3.
La sostenibilità finanziaria di un sistema di valorizzazione culturale, con
riferimento alla fase gestionale, rappresenta una condizione indispensabile
in un settore vincolato da risorse scarse, e negli ultimi anni, in ulteriore
contrazione. Lʼanalisi finanziaria permette quindi di dimensionare lʼentità del
fabbisogno di risorse finanziarie necessarie a preservare e rendere
disponibile quel bene o servizio culturale e a diffonderne la conoscenza,
ovvero la fruizione. Allo stesso tempo, la sua elaborazione impone di
prefigurare lʼinsieme delle attività da porre in atto per il raggiungimento degli
obiettivi pubblici e, quindi, di impostare un quadro delle funzioni che la
gestione dovrà assolvere. Impostare unʼanalisi preliminare della gestione e
valutarne le dinamiche dal punto di vista finanziario impone di prefigurare
lʼinsieme di funzioni che graviteranno sulla risorsa e, in tal modo, consente di
programmarne la sua valorizzazione in maniera coerente e completa.
Lʼanalisi della struttura economico-finanziaria delle funzioni legate alla
gestione culturale rappresenta, inoltre, un fattore determinante per la scelta
delle modalità di offerta di servizi e prodotti “accessori” e “migliorativi” della
fruizione: lʼopportunità di ricorrere a forme alternative di produzione ed
erogazione dei servizi aggiuntivi, infatti, è valutabile soprattutto sul piano
finanziario e della convenienza che tali servizi possono suscitare nella sfera
degli operatori privati. In altre parole, lʼanalisi finanziaria permette, tra gli altri,
di “isolare” dalle funzioni gestionali le attività potenzialmente destinate a
generare reddito, rispetto a quelle no-profit.
In questa occasione non si vuole tanto (o non solo) descrivere le metodologie
e le regole che sovrintendono lʼanalisi finanziaria, le quali possono essere
anche rintracciate nellʼampia letteratura disponibile, quanto piuttosto ad
analizzare le modalità attraverso le quali questo strumento supporta e
indirizza la definizione di un assetto funzionale e gestionale. Si vuole, in
sostanza, soprattutto evidenziare il ruolo fondamentale della valutazione
finanziaria preliminare ai fini della sostenibilità di un sistema di valorizzazione,
nella misura in cui consente di:
– classificare, programmare e dimensionare le funzioni e le attività che,

allʼinterno di una gestione culturale, consentono il raggiungimento degli

3 Il caso della trasformazione in fondazioni degli enti lirici, a prescindere dalle critiche cui
tale passaggio è stato sottoposto, è emblematico di come la ricerca dellʼeconomicità
gestionale e, di conseguenza, gli aspetti finanziari della gestione rivesta, di fatto, anche
nello spettacolo dal vivo, un ruolo cardinale.
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obiettivi. Ciascun assetto funzionale deriva dalla considerazione degli obiettivi
e delle strategie che il responsabile della risorsa culturale intende
perseguire4.

– Identificare le variabili strategiche della gestione di un bene o attività culturale.
Le risorse umane, a titolo di esempio, costituiscono uno dei punti nevralgici
della gestione culturale: da un lato, crescenti esigenze di bilancio – dato il
peso rilevante che la voce “costi del personale” assume nel conto economico
delle istituzioni culturali – possono condurre a privilegiare opzioni di flessibilità
(contratti a tempo, ecc.); dallʼaltro, esigenze di alta qualificazione e
professionalità legate alla natura delle risorse gestite, al rapporto con il
pubblico, alla funzione collettiva svolta, dovrebbero condurre a privilegiare
una forte professionalizzazione, stabilità e consolidamento dei rapporti di
lavoro.

– Esaminare lʼincidenza delle diverse voci di costo e ricavo sulla struttura
economica della gestione. Come noto, il costo del personale incide nella
gestione museale e dellʼofferta di spettacoli dal vivo in maniera determinante,
così come è noto che la capacità di finanziamento dei servizi culturali
attraverso lʼutenza pagante (bigliettazione) risulta strutturalmente limitata. La
conoscenza della struttura economico-finanziaria della gestione rappresenta
uno dei requisiti fondamentali per la definizione di un assetto ottimale, sia
perché permette di dimensionare lʼentità del fabbisogno finanziario e il costo
delle varie funzioni da espletare, sia perché permette di ragionare in merito
ad eventuali affidamenti esterni e sulle modalità più opportune di tali azioni.

– Fornire indicazioni su processi, opzioni e iniziative che incidono in misura
rilevante sulla struttura economico-finanziaria della gestione. Nel corso
degli ultimi anni si è finalmente raggiunto un discreto grado di consenso
sulla necessità di implementare e diffondere logiche di rete, modelli e
sistemi di gestione integrati, formule gestionali e organizzative in grado di
apportare notevoli benefici, economici e non solo, alla gestione culturale.
Unʼaltra tendenza relativamente recente in tema di servizi culturali è quella
del global service che, soprattutto nei grandi attrattori culturali, ha apportato
discreti miglioramenti dellʼofferta.

Nel seguito, si propone un inquadramento della “questione finanziaria” nella
gestione dei beni e delle attività culturali; successivamente, si è tentato di
fornire alcuni cenni metodologico-concettuali sullo strumento di valutazione
in ambito finanziario, necessari al decisore pubblico incaricato della
valutazione stessa e fondamentali per porre lʼaccento sulle logiche di tale
passaggio; infine, è descritta una delle fasi più rilevanti del processo, quella
che mira a costruire lʼarchitettura funzionale e il relativo insieme di ambiti e
attività che occorre considerare nella previsione di gestione, da cui
scaturiscono, da un lato, il sistema revisionale di voci di costo e ricavo su cui

4 Se, ad esempio, si mira a incrementare attraverso la valorizzazione culturale lʼindotto della
filiera turistica locale, occorrerà in sede preliminare predisporre un assetto che privilegi le
funzioni promozionali e di servizi al pubblico, la comunicazione e lʼintegrazione con i servizi
turistici del territorio.
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si valuta la sostenibilità della gestione, dallʼaltro, si impostano gli assetti
funzionali e organizzativi del sistema di valorizzazione culturale.

3.2. Sostenibilità finanziaria, efficienza ed efficacia del sostegno
pubblico

Le ragioni per cui lʼanalisi finanziaria rappresenta probabilmente il più
complesso e importante terreno di confronto per la predisposizione dellʼassetto
gestionale e organizzativo di un sistema di valorizzazione risiedono, prima di
tutto, nella scarsità delle risorse pubbliche a sostegno della cultura e nella
necessità, conseguente, di ottimizzarne lʼuso e massimizzarne lʼeffetto. Le
spiegazioni alla base della “debolezza finanziaria immanente”5 del settore dei
beni e delle attività culturali e le giustificazioni addotte alla (necessaria)
contribuzione pubblica – che dovrebbe esser stabile o crescente, proprio per
tali motivi – sono numerose, eterogenee e di varia ispirazione teorico-
concettuale. Sono tutte più o meno note, ma è opportuno un breve e sintetico
richiamo, non tanto per supportare le ragioni del sostegno, quanto per
inquadrare concettualmente la valutazione finanziaria dei progetti di
valorizzazione culturale.
Secondo una delle prime argomentazioni teoriche6, formulata da Baumol &
Bowen nel 1965, sarebbero la prevalenza e la scarsa sostituibilità del fattore
lavoro nei settori che producono e diffondono beni e servizi culturali a
determinare una crescita sbilanciata del sistema economico – con i settori
progressivi (produttori di beni e servizi standardizzati, i beni di consumo), da
un lato, in grado di incorporare progresso tecnico, incrementi di produttività e
di retribuzione del lavoro, e un settore stagnante, dallʼaltro, incapace di
incrementi di efficienza – e a innescare le esigenze di sostegno del settore.
Dovendo mantenere lo stesso trattamento retributivo del fattore lavoro in tutta
lʼeconomia, il settore stagnante (quello culturale) sarebbe costretto ad
aumentare il livello dei prezzi, con conseguente riduzione della domanda e
spostamento verso i settori progressivi; al contrario, dovendo mantenere un
livello dei prezzi accessibile e anzi con funzioni divulgative, il settore che
produce tali “servizi” è costretto a ricorrere allʼindebitamento. Il settore dei
servizi culturali, quindi, sarebbe destinato allʼestinzione a meno di un
intervento esterno che, attraverso un finanziamento (crescente nel tempo,
perché crescente è il divario tra settori), consenta di ripianare la differenza tra
costi e ricavi.
La teoria del morbo dei costi, ancorché sottoposta a numerose critiche e
interpretazioni, non è né lʼunica base teorica a sostegno dellʼintervento
pubblico, né la più importante. In effetti, il modello della “crescita sbilanciata”

5 Mulcahy K.V., (1982), The rationale for public culture, in Mulcahy K.V. – Swaim C.R., Public
policy and the arts, Boulder, Colo, Westview Press.

6 Per una disamina dettagliata delle teorie economiche sul sostegno pubblico alla cultura si
veda: M. Trimarchi, Economia e cultura. Organizzazione e finanziamento delle istituzioni
culturali, Franco Angeli, 1993.
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fornisce solo in parte una giustificazione teorica del finanziamento pubblico,
poiché si limita a descrivere le ragioni del difficoltoso equilibrio finanziario delle
istituzioni culturali senza trattare il tema dellʼefficienza economica, della
giustizia distributiva, in sostanza, lʼopportunità di mantenere in vita un settore
della cultura attraverso il sostegno pubblico.
Secondo altra letteratura economica, lʼattenzione sulla desiderabilità del
sostegno pubblico deriva dalla funzione collettiva della cultura e dalla
conservazione dei beni culturali o, ancora, dallʼidentificazione dei benefici
indiretti ed esterni generati dalla produzione e diffusione dei servizi culturali.
Una delle più note argomentazioni assegna una funzione meritoria alla
produzione e diffusione dellʼarte e dei servizi culturali7. Altre sostengono
lʼimportanza della cultura nella formazione e mantenimento dellʼidentità
culturale o, ancora, lʼattività formativa ed educativa dei servizi culturali8.
Unʼaltra fondamentale spiegazione dellʼintervento pubblico nel settore
culturale è collegata allʼesistenza di fallimenti nel mercato culturale e artistico
dovuti a fenomeni diversi – quali, in estrema sintesi, effetti economici esterni,
inefficienza allocativa, inadeguato livello di domanda o di offerta – la cui
azione non permetterebbe al settore culturale di raggiungere un equilibrio
ottimale. Le più evidenti forme di fallimento del mercato che affliggono il
settore culturale si devono allʼesistenza di esternalità e al carattere di bene
pubblico (o semi-pubblico) attribuibile ad alcuni beni o servizi culturali. La non
escludibilità e la non rivalità (caratteristiche che denotano lʼessenza pubblica
di un bene)9 assegnabili in misura variabile alle risorse culturali,
impedirebbero una corretta valutazione della loro funzione, determinando
comportamenti di free riding.
Situazione analoga si produce nel caso di risorse culturali capaci di generare
esternalità. Si pensi, a tal proposito, ai benefici esterni e indiretti che i beni e
le attività culturali sono in grado di apportare in un sistema socio-economico
in termini di accrescimento della capacità relazionale, dellʼidentità e dei
comportamenti civici. Si pensi, ancora, agli effetti della valorizzazione di
risorse culturali in ambito economico-produttivo, in particolare per il mercato
turistico.
Gli operatori di questo comparto, in molti contesti territoriali italiani,
beneficiano della valorizzazione culturale e dellʼattrazione esercitata sui flussi
turistici da parte di beni, monumenti, aree archeologiche, paesaggio – si
potrebbe dire che la “monetizzano” – senza in alcuna forma contribuire alla

7 Nella teoria dei “Merit goods”, il decisore pubblico considera positivamente i benefici
prodotti dalla cultura nella collettività e, indipendentemente dal giudizio espresso dai singoli
e dalle preferenze individuali, ne incentiva il consumo e sostiene lʼesistenza (R.A.
Musgrave, The Theory of Public Finance, New York, McGraw-Hill.

8 In questʼultimo caso, il finanziamento pubblico assume essenzialmente una valenza
redistributiva, poiché permette di superare le limitazioni al consumo delle famiglie
economicamente svantaggiate (Trimarchi M. 1993, op. cit.).

9 La caratteristica della non rivalità di un bene pubblico implica che lʼutilizzo del bene da
parte di una persona non impedisce o limita le possibilità dʼutilizzo da parte di unʼaltra; la
non escludibilità riguarda lʼimpossibilità (a meno di costi molto elevati) di escludere
qualcuno dal godimento del bene.
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tutela e alla conservazione di tali risorse. Del resto, si contano anche iniziative
di amministratori pubblici, soprattutto a livello locale, e proposte di legge
anche nazionali che vorrebbero introdurre sistemi e azioni per internalizzare
gli effetti esterni prodotti dal patrimonio culturale, in particolare su turismo e
mercato immobiliare, attraverso vari strumenti di contribuzione volontaria,
imposizioni fiscali (è emblematico il tentativo, più volte ventilato, di imporre
una tassa di soggiorno ai turisti a Venezia, o quello di tassare i redditi da
attività pubblicitarie e promozionali per finanziare la cultura, oppure ancora
quella di imporre una maggiore imposizione per le seconde case localizzate
in aree di particolare pregio).
Numerosi studi10 hanno messo in luce il ruolo dei beni culturali e lʼestensione
della filiera produttiva a essi collegata, non solo in termini di attrattività
turistica. Le interdipendenze del settore culturale con il comparto turistico,
artigianale, enogastronomico e ambientale, dʼaltra parte, sono in buona parte
alla base del disegno di intervento finanziario comunitario degli ultimi anni,
che ha visto il settore culturale come beneficiario privilegiato11 proprio in
funzione delle potenziali ricadute economiche.
Un accento particolare, nella programmazione comunitaria passata e in quella
in fase di elaborazione per il futuro è posto sui modelli di sviluppo endogeno
fondati e attivati dalla valorizzazione dei beni culturali. In merito alla prossima
programmazione 2007-2013 e allʼintegrazione economica tra turismo e beni
culturali in particolare, la Commissione europea ha presentato al Consiglio
delle proposte di regolamento nel quadro della politica di coesione, vista come
formula di applicazione degli obiettivi di Lisbona. Le risorse culturali sono
identificate come componente di sviluppo endogeno territoriale. Il tema del
patrimonio culturale sarà allʼordine del giorno negli orientamenti strategici
comunitari futuri, con un accento maggiormente orientato verso le politiche di
sviluppo, proprio nellʼottica di una crescita fortemente ancorata alle risorse
endogene.
A fronte della notevole mole di argomenti a supporto dellʼintervento pubblico,
alcuni economisti, pur non negando la validità e la necessità del sostegno
pubblico alla cultura, ne hanno spesso sottolineato inefficienza, sprechi o,
comunque, un utilizzo non sempre ottimale (evidenziando quelli che, in
contrapposizione ai fallimenti di mercato, sono stati definiti fallimenti dello
Stato). In determinati contesti, infatti, il finanziamento pubblico, quando libero
da controlli e criteri di selezione dei beneficiari, si è spesso dimostrato
altrettanto distorsivo e scarsamente produttivo. In questo senso, il sostegno
pubblico deve anche essere reso ottimale ed efficiente, soprattutto in contesti
in cui la limitata disponibilità di risorse destinate agli operatori responsabili

10 Si vedano per questo i primi due Rapporti sulla gestione culturale prodotti dal Gruppo di
lavoro del PON ATAS.

11 La funzione di volano dello sviluppo assegnata alle risorse culturali delle regioni del
Mezzogiorno si è estrinsecata nella previsione, nel periodo 2000/2006, di un apposito
ambito di intervento dei fondi strutturali (Asse II) che trova conferma anche nel nuovo ciclo
di programmazione (periodo 2007/2013) ove potrebbe venir rafforzato il concetto di filiera
culturale.
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della gestione culturale genera una – conseguente – concorrenza con gli altri
servizi e settori di pubblica utilità nellʼaggiudicazione delle (scarse) risorse.
Lʼinsieme di tutte queste spinte ha prodotto, negli ultimi 10-15 anni, la ricerca
di meccanismi economici, modelli giuridici, assetti funzionali, cui si è unito
lʼobiettivo di accrescere le contribuzioni private (secondo un modello
tipicamente anglosassone, a cui il contesto italiano ed europeo, dal punto di
vista giuridico, economico, culturale, si sono finora poco ispirati), tali da
permettere allʼofferta di risorse culturali di tendere alla sostenibilità, agevolare
lʼeconomicità dʼuso delle risorse pubbliche e, allo stesso tempo, aumentare
lʼofferta culturale. Questa ricerca della “formula magica” è stata fortemente
incentivata anche a livello comunitario. I finanziamenti a valere sui Fondi
Strutturali, come è stato analizzato nellʼultimo Rapporto sulla gestione
culturale, sono stati destinati esclusivamente ad investimenti (restauri,
riqualificazioni, costruzione di infrastrutture, ecc.), con lʼesclusione delle spese
correnti (di gestione), e questo ha ulteriormente alimentato la domanda di
assetti gestionali sostenibili.

3.3. Lʼanalisi di sostenibilità finanziaria: il metodo

Lʼanalisi delle condizioni di sostenibilità finanziaria di un servizio culturale,
secondo quanto finora richiamato, rappresenta dunque uno “snodo critico” di
fondamentale importanza tra:
– uso ottimale delle risorse pubbliche;
– obiettivi di valorizzazione e diffusione culturale;
– ricerca di modelli di offerta efficienti.

Lʼanalisi finanziaria è uno strumento che si inquadra principalmente in questa
ottica, poiché consente di evidenziare a quali condizioni è possibile
programmare, realizzare e mantenere nel tempo un uso ottimale e non
distorsivo – o almeno soddisfacente – del sostegno. Essa è inoltre uno
strumento analitico fondamentale nel processo di definizione delle funzioni
gestionali: senza una corretta previsione dei costi e dei ricavi delle funzioni e
delle attività che la gestione prevede non può essere effettuata alcuna
valutazione. Infine, a partire dalle condizioni di sostenibilità finanziaria, è
possibile indirizzare la gestione verso modelli giuridici e forme – dirette o
indirette – di affidamento esterno, governance mista pubblico-privata, soggetti
ad hoc per la gestione del servizio o di alcune funzioni.
Il Codice Urbani, come detto, imprime alla valutazione finanziaria (e a quella
economica) una funzione dirimente nel definire il tipo di modello (diretto o
indiretto) da attuare nella gestione. La principale fonte normativa sulla
gestione culturale assegna alle condizioni finanziarie ed economiche – e alla
relativa analisi di sostenibilità – una funzione prioritaria nella fase di
organizzazione e predisposizione dellʼofferta.
Un altro riferimento in tema gestione e servizi culturali, il citato documento
sugli standard, pur riferito ai soli beni museali, ma applicabile per analogia a
tutto il comparto culturale, illustra le finalità cui deve tendere la gestione (e
conseguentemente la funzione dellʼanalisi finanziaria) laddove prevede che:
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«le istituzioni culturali devono disporre di risorse economiche adeguate alle
loro dimensioni e caratteristiche e tali da garantire il rispetto degli standard
minimi stabiliti per le strutture, il personale, la sicurezza, la gestione e la cura
delle collezioni, i servizi al pubblico. È compito primario degli enti proprietari
e delle amministrazioni di riferimento assicurare la regolarità dei flussi
finanziari ai musei e consentire il loro normale funzionamento e il
conseguimento delle loro finalità strategiche secondo una programmazione
pluriennale delle attività».
Lʼanalisi della sostenibilità finanziaria del sistema di valorizzazione del bene
o attività culturale, in fase di programmazione e di definizione delle forme più
idonee allo svolgimento della mission, risponde a esigenze di scelta del
modello di assetto funzionale, istituzionale e giuridico, di programmazione
pluriennale e di garanzia del normale funzionamento del servizio. Lʼanalisi
finanziaria rappresenta il punto di partenza dellʼanalisi costi-benefici (ACB)
ed è uno strumento metodologico di stima e valutazione dei flussi monetari
generati da un investimento che presenta tutti i connotati per assolvere a
questa funzione. Essa va inserita nel quadro delle analisi delle condizioni di
fattibilità/sostenibilità, in quanto permette di valutare la capacità e il
rendimento finanziario di un progetto – nello specifico, pubblico – tramite
lʼaggregazione delle voci di costo e ricavo in un piano integrato di conti
previsionali. Lʼanalisi finanziaria, nel quadro della strumentazione “ACB”, è
accompagnata dallʼanalisi economica12, anzi ne costituisce il presupposto
essenziale. Dallʼanalisi dei flussi finanziari, attraverso opportune operazioni
e integrazioni, si passa allo studio dei flussi economici, ovvero della
convenienza di un investimento dal punto di vista della collettività,
valutandone gli effetti diretti, indiretti e indotti su un sistema economico13 e,
in generale le esternalità positive e negative.
Lʼanalisi finanziaria è da inquadrare tra la strumentazione metodologica degli
Studi di Fattibilità (SdF)14, il cui quadro mira a fornire indicazioni e riferimenti
sugli aspetti finanziari e sulle condizioni di fattibilità del progetto.Nel caso in
esame, essa è finalizzata a definire e determinare i costi e i ricavi che saranno
generati in fase di esercizio dalle attività collegate alla gestione di un sistema
di valorizzazione, per prevedere il fabbisogno di risorse, ipotizzarne le fonti di
approvvigionamento e, in definitiva, indirizzare la forma gestionale, a seconda
delle condizioni che si realizzeranno in prospettiva.

12 LʼAnalisi finanziaria è propedeutica allʼanalisi economica. A differenza di questa, utilizza
prezzi di mercato anziché prezzi ombra.

13 Per una disamina delle tecniche di valutazione dellʼanalisi costi-benefici si veda, tra lʼaltro:
Nuti F. (2001), La valutazione economica delle decisioni pubbliche, Giappichelli, Torino;
Pennisi G., Scandizzo P. (2003), Valutare lʼincertezza. Lʼanalisi costi benefici nel XXI
secolo, Giappichelli, Torino; Florio M. (1991), La valutazione degli investimenti pubblici,
Bologna, Il Mulino; Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica (1985),
Tecniche di valutazione degli investimenti pubblici, Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello
Stato.

14 Numerosissimi spunti metodologici e informativi su questo strumento analitico sono rin-
venibili nei documenti periodicamente elaborati presso il FORMEZ e la rete NUVAL dei nu-
clei di valutazione regionali.
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Come noto, la gestione culturale, per caratteristiche strutturali e natura del
servizio, è attività che raramente registra margini di profitto; a maggior
ragione, lʼanalisi finanziaria permette di evidenziare le condizioni per le quali
il fabbisogno di risorse aggiuntive sia minimizzato o, comunque, reso il più
efficiente possibile.
Lʼobiettivo finale dello strumento di cui si tratta non è tanto quello di giustificare
lʼimpiego di risorse pubbliche e supportare la decisione di investimento –
logiche che emergono generalmente nella fase della valutazione economica
dellʼinvestimento – quanto quello di condurre il decisore pubblico alla scelta
di una forma idonea di organizzazione e a un assetto ottimale del sistema di
valorizzazione culturale. Tale assetto, come si vuol dimostrare e affermare
con forza, dipende in gran parte dalle condizioni finanziarie realizzabili dalla
gestione della risorsa.
Si tratta quindi di un passaggio analitico che, temporalmente, dovrebbe
accompagnare lo SdF e le indagini ivi prodotte15, ma che, al tempo stesso,
ne raccoglie ed elabora – in maniera reiterativa – gran parte delle
informazioni, da riformulare e riorganizzare nellʼottica di uno studio delle
variabili economico-finanziarie sensibili rispetto allʼassetto funzionale e
organizzativo.
Tale analisi deve configurarsi anche come uno strumento di pianificazione
economico-finanziaria16: per unʼimpresa, la pianificazione è un essenziale
strumento di analisi e valutazione previsionale dei risultati che permette di
conoscere in anticipo quali saranno le conseguenze economiche e finanziarie
delle scelte operate e si compone principalmente di un conto economico e di
uno stato patrimoniale previsionale17.
Il conto economico previsionale rappresenta la sintesi del ciclo economico di
unʼimpresa, perché mette a confronto costi e ricavi di un determinato periodo,
senza tenere conto delle manifestazioni finanziarie, ovvero dei movimenti di
cassa. Lo stato patrimoniale previsionale è un documento che fotografa il
patrimonio dellʼimpresa come effetto/causa del conto economico.
Nel caso di imprese che si occupano prevalentemente di gestione, come le
istituzioni culturali, la gestione patrimoniale conta in misura marginale,
perlomeno in fase di programmazione. Al contrario, le conseguenze delle
scelte strategiche e lʼimpostazione del conto economico risultano molto
rilevanti, poiché permettono di “pesare economicamente” le diverse attività,

15 In entrambe le fasi vale il concetto per cui, trattandosi di progetti pubblici di valorizzazione
culturale, lʼemergere di un passivo gestionale non comporta, di per sé, un esito negativo.
Lʼeffettiva desiderabilità collettiva del progetto emerge dalla considerazione di tutti gli effetti
(diretti, indiretti e indotti) che, proprio per questo, vengono considerati nello studio di
fattibilità, dallʼanalisi economica.

16 Il processo di pianificazione economico-finanziaria consente di verificare le conseguenze
economiche, patrimoniali e finanziarie di unʼiniziativa e di quantificare le conseguenze delle
scelte effettuate in fase di progettazione.

17 In molti casi si è previsto – separatamente, ma legato agli altri piani pluriennali – un piano
dei flussi (cash flow), che riepiloga i risultati del ciclo finanziario (entrate-uscite) in un
determinato periodo di tempo ed evidenzia la capacità di generare liquidità, a differenza
del conto economico che descrive costi e ricavi.
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e dunque di ottenere indicazioni rilevanti sul possibile assetto da assegnare
loro.
Se dalla valutazione finanziaria preliminare emergono possibili attività a
reddito, ad esempio – in funzione di una elevata domanda per determinati
servizi aggiuntivi – il decisore pubblico sarà portato a considerare lʼipotesi di
concessione della gestione di alcuni servizi allʼesterno, a imprese private che,
potendo realizzare in maniera specializzata quel servizio e ricavandone un
reddito, contribuiranno a migliorare le condizioni di offerta della risorsa e il
sistema di valorizzazione nel suo complesso. Se, al contrario, per le dimensioni
del pubblico potenziale o per la ridotta capacità di autofinanziamento, alcune
attività si rivelassero non sostenibili sul mercato, si dovrà considerare la
modalità più opportuna per rendere tale servizio efficiente e qualitativamente
adeguato, e la quantità di risorse necessaria per mantenerlo.
Dunque, la valutazione finanziaria finalizzata alla definizione dellʼassetto
organizzativo dovrebbe essere strutturata nei termini di un conto economico
previsionale, in cui le previsioni di costo e ricavo della gestione del bene o
attività culturale andrebbero inserite con riferimento alle singole funzioni da
svolgere.

Fig. 3.1 – Ciclo economico e ciclo finanziario di impresa.

Nel conto economico non si rilevano entrate e uscite in funzione dellʼeffettivo
movimento di cassa, si utilizza infatti il criterio della competenza economica,
ovvero: le entrate e le uscite sono registrate in funzione di quanto è da
attribuire a ciascun esercizio (la differenza è illustrata piuttosto chiaramente
in fig. 3.1)18.

18 Inoltre, rispetto allʼanalisi finanziaria realizzata in ACB, si rilevano altre differenze, ad
esempio non si considerano normalmente gli ammortamenti – perché sono
accantonamenti e non corrispondono a un vero esborso di denaro – e il costo
dellʼinvestimento è imputato ai primi anni del progetto.
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Il ciclo finanziario della gestione dei servizi culturali rappresenta un aspetto
secondario, per ora, in merito alla scelta di un assetto organizzativo e
funzionale adeguato19. Ciò che rileva, da questo punto di vista, è la effettiva
presa in considerazione delle voci di costo e ricavo afferenti ciascuna attività,
debitamente assegnate allʼesercizio di competenza e adeguatamente
quantificate. In questa fase, la struttura del conto economico è rilevante per
comprendere, in linea di massima, lʼorientamento della gestione e il livello di
sostenibilità. La gestione finanziaria, almeno nel caso della gestione culturale
pubblica, può solo marginalmente essere ritenuta utile, in via previsionale.
Un altro passaggio del documento sugli standard museali prevede che: «la
gestione finanziaria e contabile delle risorse economiche […], dovrà avvenire
attraverso bilanci funzionali nel rispetto della normativa vigente […]. Anche
ove la tenuta di bilanci non fosse obbligatoria […], è vivamente raccomandata
la progressiva adozione di documenti contabili in grado di enucleare le voci
di entrata e quelle di spesa, allo scopo di consentire la valutazione
dellʼadeguatezza dellʼassetto economico, la trasparenza della gestione e la
confrontabilità, anche internazionale, delle istituzioni museali». Anche le
modifiche al Codice Urbani, secondo alcune interpretazioni più recenti,
tenderebbero a imporre, anche nella gestione diretta, forme sempre più nette
di autonomia contabile della gestione culturale.
Lʼimpiego di un modello di bilancio funzionale o di un documento di
rendicontazione contabile, a prescindere dal regime di autonomia decisionale
e giuridica dellʼistituzione, consente di acquisire vantaggi di carattere
operativo e di valenza strategica che hanno riflessi positivi sul sistema
gestionale e sulla capacità di programmare le risorse; per questo, in
prospettiva, è desiderabile la predisposizione di bilanci funzionali in tutte le
architetture gestionali di nuova ideazione.
In fase di programmazione, questo aspetto può essere tenuto in
considerazione adottando uno schema di conti per funzione. Del resto, la
valutazione finanziaria preliminare deve tendere in primo luogo proprio a
evidenziare lo schema di funzioni e le attività del sistema di valorizzazione, al
fine di valutarne il profilo finanziario e supportare la scelta di un assetto
appropriato.
Proprio la definizione corretta ed esaustiva delle funzioni culturali costituisce
una delle più importanti fasi del processo decisionale, cui è dedicato il
paragrafo successivo. Il senso è quello di indicare, anche in questo caso con
indirizzi di massima, alcuni degli elementi fondamentali di cui occorre tener
conto per la definizione dellʼassetto gestionale di un sistema di valorizzazione.
In sostanza, più la previsione dellʼassetto di funzioni e attività è realizzato con
coerenza, maggiore è la possibilità di individuare e attuare un modello
gestionale appropriato e sostenibile, in grado di massimizzare gli effetti positivi
della valorizzazione di una o più risorse culturali sulla collettività.

19 La manifestazione finanziaria di costi e ricavi, comunque, rappresenta un elemento molto
rilevante nella gestione operativa dei servizi culturali. Si pensi, ad esempio, allo
scostamento temporale tra incassi da bigliettazione, pagamenti del personale e ai
corrispondenti problemi di gestione della cassa.
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3.4. Lʼanalisi di sostenibilità finanziaria: assetto organizzativo e funzioni
gestionali

Lʼassetto funzionale dellʼofferta è dettato, a monte, dal sistema di obiettivi posti
dallʼistituzione culturale – ne costituisce, in sostanza, il disegno strategico
attuativo –; a valle, esso è vincolato dalla sostenibilità finanziaria della
gestione che può limitarne, o condizionarne, modalità e dimensioni.
Il supporto che, in questo caso, si intende offrire è quello di riportare una
indicazione schematica quanto più completa ed esaustiva delle funzioni e
delle attività che, nei vari settori culturali, possono essere espletate – e
devono essere preliminarmente definite – per un soggetto gestore, in modo
tale da permetterne successivamente un corretto dimensionamento
economico-finanziario.
Per ciascuna tipologia di beni e attività culturali, nel seguito, si descrivono gli
ambiti funzionali che compongono lʼassetto organizzativo e la gestione, con
la previsione di alcune delle possibili implicazioni che, sul piano operativo,
lʼattivazione di essi può comportare. Ovviamente, la lista tende ad essere, da
un lato, esaustiva, dallʼaltro, generale, in modo da coprire tutte le possibili
opzioni disponibili e attuabili (e attuate nella pratica). Il dispiegarsi e
lʼintrecciarsi di queste funzioni e delle attività che ne conseguono, in sostanza,
danno luogo ai diversi assetti gestionali e modelli organizzativi di cui si tratterà
nel seguito del Vademecum.

3.4.1. Le funzioni gestionali nei musei e nelle aree archeologiche

Le funzioni gestionali di unʼarea espositiva museale e di un sito o parco
archeologico, sono di seguito elencate e descritte, poiché fondamentali nella
definizione dellʼassetto funzionale della gestione. Lʼelenco è comprensivo di
tutte – o quasi – le funzioni espletabili, a prescindere dalle dimensioni del
museo, dalla natura dellʼarea o del pubblico, dallʼimportanza della collezione
e dal livello istituzionale del titolare della risorsa; di conseguenza, non
necessariamente si deve ritrovare tale insieme, completo, in ogni sistema
gestionale, ma proprio lʼapprontamento o meno di talune di queste funzioni
dà luogo a differenti opzioni organizzative, forme e compagini gestionali.
Rispetto alla distinzione tra funzioni di tutela, conservazione e valorizzazione
(talvolta anche gestione), tradizionalmente operata in campo normativo,
lʼelenco delle funzioni museali (tab. 3.1) qui presentato ha optato per una
distinzione tra gestione e cura delle collezioni, da un lato (tendenzialmente
coincidenti con la tutela e la conservazione), e servizi destinati al pubblico e
alla fruizione, dallʼaltro. Tale impostazione, a nostro parere, permette di
inquadrare meglio il contesto economico delle diverse attività e di distinguere
meglio le funzioni “interne” da quelle prettamente destinate alla fruizione.
La cura delle collezioni, in primo luogo, è assicurata mediante una coerente
e coordinata programmazione delle attività di restauro, catalogazione,
manutenzione, cui si aggiungono tutte le operazioni legate alla custodia,
pulizia delle sale (attività che hanno anche una relazione stretta con la
fruizione), sotto la “regia” di un personale amministrativo e direzionale.
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Tab. 3.1 – Schema delle funzioni gestionali di un museo

I costi generati da queste funzioni possono essere sinteticamente elencati
nella maniera che segue:
a) Funzionamento

– direzione e gestione amministrativa;
– utenze, materiali di consumo.

b) Gestione delle collezioni
– studio (ordinamento, inventariazione, catalogazione e documentazione

della collezione secondo criteri scientifici)20;
– restauro, conservazione;
– custodia;
– pulizia;
– manutenzione, forniture di servizi continuativi (premi assicurativi, ecc.).

20 Lʼattività di tutela e conservazione rimane uno dei capisaldi delle politiche pubbliche nel
settore dei beni culturali. Per ciascuna delle operazioni legate alla tutela del patrimonio,
alla sua catalogazione e restauro, sono definiti standard scientifici e livelli di
specializzazione e garanzia a livello centrale. Naturalmente, anche queste attività
“valorizzano” le risorse; si tratta, tuttavia, di valorizzazione non finalizzata al pubblico, ma
alla riconoscibilità del bene e alla sua salvaguardia.
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In ambito museale (nelle aree archeologiche la sostanza non cambia), le
funzioni sulla cui gestione è possibile operare con (relativa) flessibilità e
margine riguardano generalmente i servizi al pubblico e la fruizione. Anche
nel quadro delle attività non direttamente orientate alla fruizione (come la
pulizia, la manutenzione, la custodia delle collezioni o dei reperti) è possibile
realizzare forme di integrazione, esternalizzazione, affidamenti congiunti,
convenzioni, razionalizzazioni tali da consentire – a condizioni qualitative di
erogazione del servizio analoghe o migliori – condizioni economiche (costi)
migliori (economie di scala, migliore utilizzo della capacità produttiva) rispetto
alla realizzazione diretta.
Nel corso degli ultimi anni, inoltre, si è andata progressivamente diffondendo
la tendenza a eseguire (nelle varie forme previste dalla normativa) i servizi di
pulizia, custodia e manutenzione affidandoli, insieme ad altre funzioni,
allʼesterno o a società cosiddette in house (si veda il caso di Zetema Cultura,
per il Comune di Roma)21 con un global service, che prevede lʼaffidamento di
tutta la gestione, dalla custodia allʼeditoria, alla promozione, a un soggetto
esterno allʼAmministrazione.

Tab. 3.2 – Schema delle funzioni gestionali di unʼarea o parco archeologico

La tabella 3.2 riporta lo schema delle funzioni gestionali relative a unʼarea
archeologica, le quali si differenziano non molto rispetto alle funzioni museali.
Sul piano della conservazione, è diversamente declinata la tutela dei reperti
esposti alle intemperie e meno controllabili da furti o danneggiamenti, e per il
peso diverso che assume la ricerca: nel caso delle aree archeologiche, si
estrinseca soprattutto nelle attività di scavo, che possono comportare una
spesa molto più ampia, che però è imputata in conto capitale (si pensi al sito
di Pompei ove, per mancanza di fondi, non sono ancora state scavate molte
aree dellʼantico insediamento; per questo motivo, una parte consistente
dellʼarea non è fruibile). Per il resto, la gestione di unʼarea archeologica non

21 Il caso forse più emblematico, trattato in un precedente rapporto sui modelli di gestione, è
quello del global service dei Musei Capitolini di Roma, che ha affidato ad unʼassociazione
temporanea di imprese la gestione di tutte le funzioni museali (custodia, pulizia, biglietteria,
comunicazione, promozione, ristoro, editoria).
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si diversifica molto rispetto a un museo, considerato anche che, in alcuni casi,
le aree stesse sono collegate a un museo, a un centro visita o a un centro di
documentazione archeologica nel quale sono espletate funzioni di
accoglienza e servizi aggiuntivi del tutto analoghi al caso di un museo.
La cura delle collezioni è la funzione che comporta la maggior quota di risorse,
in quanto costituita prevalentemente da manodopera e personale scientifico
(automazione, informatizzazione di alcune fasi possono, comunque,
contribuire a una migliore qualità di queste funzioni)22; inoltre, come detto,
essa è specifica attività pubblica, e il suo costo emerge con evidenza anche
perchè non soggetta ad alcuna forma di remunerazione da parte dei fruitori.
Mediamente, nella struttura di costi di unʼistituzione culturale/museale, il costo
del personale impegna più della metà del budget di risorse a disposizione23,
gran parte delle quali finanziano proprio la conservazione/tutela.
Per i servizi al pubblico, le forme organizzative e funzionali utilizzabili sono
numerose e variegate. Diversamente dalla tutela, che è competenza
istituzionalmente demandata allo Stato, si tratta in buona parte di funzioni
realizzabili localmente dagli enti pubblici titolari delle strutture, che li possono
gestire e organizzare con un discreto margine di autonomia. Sul piano
normativo, come si vedrà nel seguito, gli Enti locali, in tema di valorizzazione,
hanno da tempo ricevuto una disponibilità di strumenti e modelli molto più
ampia rispetto a quanto possibile a livello centrale.
Anche nella sfera della valorizzazione e della fruizione museale del pubblico
– come nelle attività legate alla cura delle collezioni – il costo del personale
incide in misura determinante. Le spese di funzionamento sono per la quota
preponderante composte da guide, addetti allʼinformazione, ecc. e molte delle
attività dirette al pubblico hanno un contenuto di lavoro elevato. Nel caso dei
servizi al pubblico, inoltre, lʼutilizzo del personale è soggetto a variazioni di
intensità e impegno (si pensi alla stagionalità delle visite in un museo), che
comportano forme flessibili di utilizzo (guide, accoglienza e informazione,
ecc). Altro elemento da cui possono dipendere variazioni di costo e modalità
di realizzazione di un servizio è lʼorario di apertura, anchʼesso variabile nel
corso dellʼanno e soggetto a forme diverse di impiego del personale, così

22 La custodia, in particolare, può usufruire di forme di automazione e utilizzo di tecnologia
(telecamere a circuito chiuso, allarmi, ecc.) a fronte di un investimento iniziale comunque
consistente.

23 Le informazioni statistiche sullʼincidenza delle diverse voci di costo nella gestione museale
risultano, in Italia, particolarmente rare e affidate ad episodiche (e spesso riservate)
indagini di campo. In una rilevazione (pur non recentissima), effettuata anche a livello
internazionale dallʼAssociazione Civita si rilevava unʼincidenza media del costo del
personale, in Italia, del 46,2% su istituzioni di dimensione medio-piccola, in linea, con quasi
tutti gli altri standard europei e americani. In Italia, tuttavia, il peso di questa voce era (e
non ci sono ragioni tangibili per cui tale situazione possa essersi modificata radicalmente)
prevalentemente da ascrivere alla funzione di custodia (54% del costo del personale),
mentre rispetto ad altri contesti risultavano sottodimensionate le risorse umane destinate
a ricerca e personale tecnico. La ricerca rilevava anche una dotazione media per mq di
superficie espositiva, in generale, particolarmente ridotta, in Italia, rispetto alla media
europea e statunitense.
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come la previsione di attività e servizi aggiuntivi determina, a fronte di
potenziali entrate aggiuntive, un maggiore impiego di risorse per il personale.
Lʼintero sistema di valorizzazione, a fronte di tutte le attività finora elencate e
dei costi da sostenere per esse, deve prevedere preliminarmente lʼentità di
risorse attivabili per il finanziamento della gestione. Trattandosi di servizi che
ricevono un corrispettivo dai visitatori, si tratta di analizzare, in sede di
valutazione preventiva, la capacità di ciascuna attività di generare introiti
(anche se, notoriamente, lʼentità di tali corrispettivi non copre generalmente
che una quota marginale del costo di gestione). Come in precedenza
sottolineato, il settore è strutturalmente in deficit e la fornitura di servizi
aggiuntivi, così come la richiesta di un biglietto di ingresso a pagamento,
costituiscono un tentativo, comunque valido e non trascurabile, di ridurre la
necessità di risorse pubbliche.
Le entrate di unʼistituzione museale possono essere sinteticamente così
distinte:
a) Autofinanziamento

– ricavi da bigliettazione;
– proventi derivanti da servizi di vendita e ristorazione (canoni o ricavi da

gestione diretta);
– ricavi da servizi di accoglienza (guardaroba, visite guidate);
– contributi volontari dei visitatori e forme associative;
– altri proventi (diritti di riproduzioni, affitti e locazioni, servizi resi a terzi.

b) Finanziamenti esterni
– trasferimenti pubblici;
– donazioni;
– sponsorizzazioni.

Sul fronte dei ricavi, la quota coperta dalla bigliettazione e altri servizi in
vendita (guide, audioguide, editoria, ecc.) raramente arriva a coprire più del
10-15% delle spese di gestione complessive24. La capacità di copertura dei
costi tramite la bigliettazione e gli altri ricavi propri (autofinanziamento), deve
dunque essere realisticamente valutata, tenendo conto – per lʼappunto – della
pratica comune25. Le funzioni tipicamente commerciali (inserite nella pratica
gestionale dei musei dalla L. Ronchey, con le successive modifiche e
regolamentazioni) come lʼeditoria, la ristorazione, il servizio bar e ristoro
necessitano di particolari condizioni per essere effettivamente remunerative;
in primo luogo, la maggior parte dei servizi richiede il raggiungimento di masse

24 Lʼunico dato ufficiale recente sugli introiti delle istituzioni museali, di fonte ministeriale, è
riferito alle sole strutture di proprietà statale; si è rilevata, nel 2004, una media di entrate
per visitatore pagante pari a 5,9 euro, comprensivi di biglietti e introiti da servizi aggiuntivi
(audioguide, visite guidate, bar, ristorazione, prevendite, ecc.). A fronte di circa 32 milioni
di visitatori dei musei statali nel 2004, solo 620 mila persone hanno usufruito dei servizi
aggiuntivi.

25 Accade spesso che, anche per effetto di una stima della domanda eccessivamente
ottimistica, si presentino piani di gestione che valutano una totale copertura dei costi di
funzionamento tramite i biglietti; situazione che, come detto, nella realtà è molto rara.
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critiche di pubblico consistenti26 e condizioni difficilmente realizzabili in un
contesto di fruizione museale.
Rispetto ai prezzi applicabili, occorre ancora una volta distinguere tra attività
dirette al pubblico a fini strettamente legati alla fruizione e alla natura pubblica
della risorse culturale, e servizi generalmente a reddito inseriti nel contesto
della visita museale a supporto, integrazione e valorizzazione della stessa.
La funzione essenzialmente pubblica della cultura impone una certa cautela
nella determinazione dei prezzi per lʼaccesso a un museo, area archeologica
o esposizione, nonostante lʼelasticità al prezzo della domanda sia,
notoriamente, piuttosto limitata. La fissazione di un prezzo di ingresso è un
parametro che diviene fondamentale stabilire, almeno indicativamente, nella
fase di valutazione finanziaria preliminare, sia ai fini della sostenibilità, sia
come elemento strategico in grado di incidere a sua volta sulla gestione. Oltre
a considerare un prezzo del biglietto congruo allʼesposizione proposta e alla
funzione collettiva, ricavabile spesso attraverso un benchmarking con altri siti
analoghi, della stessa area o dello stesso genere o dimensioni, proprio al fine
di facilitare lʼaccesso alla fruizione da parte di alcune categorie di popolazione,
è sempre più frequente prevedere condizioni differenziate di accesso
(discriminazione di prezzo)27. Una effettiva politica di differenziazione del
prezzo non è facilmente realizzabile, se non in versioni elementari, come
lʼingresso libero o riduzioni per studenti e anziani, e altre differenziazioni
(visitatori residenti nel comune). Altre forme di differenziazione e politiche di
prezzo praticabili riguardano la sfera del marketing e della promozione, e
possono andare dalla carta museale (o biglietto unico) con cui si rende
possibile, a un prezzo ridotto, lʼaccesso a una pluralità di musei e/o aree
archeologiche, fino alle più complesse card turistiche, che prevedono, oltre
allʼingresso nei musei locali, la possibilità di usufruire dei servizi pubblici locali
e turistici (trasporti, convenzioni con strutture ricettive, ristoranti, librerie, ecc).
Al contrario, i servizi aggiuntivi alla visita possono essere terreno di politiche
di prezzo e rappresentare veicoli di promozione efficaci poiché, come detto,
rientrano solo in minima parte nella funzione collettiva della risorsa culturale
ma contribuiscono, allo stesso tempo, ad ampliare le fonti di introiti di
unʼistituzione culturale. Una sorta di discriminazione (indiretta) del prezzo si
realizza, peraltro, proprio attraverso i servizi aggiuntivi alla visita: lʼacquisto
facoltativo di tali servizi, non indispensabili, aumenta il costo della visita e, di
conseguenza, gli introiti per visitatore.
Ovviamente, tutte queste forme e formule (prezzi, servizi aggiuntivi, card,
ecc.) incidono sul volume di incassi della gestione e, di conseguenza, sulla
sua sostenibilità finanziaria.
Altro strumento di promozione e attrazione di pubblico particolarmente

26 Per il servizio ristorazione, alcune indagini hanno fissato in almeno 200/250 mila visitatori
la massa critica minima di pubblico tale da rendere conveniente il servizio.

27 La discriminazione del prezzo di ingresso rispetto alle condizioni economiche, in linea
teorica, rappresenterebbe lo strumento più idoneo a perseguire obiettivi di massima
diffusione della cultura. Nel caso dei musei, tale strumento non è praticabile con facilità, e
per questo, si ricorre a varie formule alternative.
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importante è lʼofferta di mostre ed eventi temporanei, che oltre a
rappresentare una fonte aggiuntiva di ricavi rispetto allʼattività ordinaria,
costituiscono un mezzo diretto a incentivare la fidelizzazione del pubblico e
lʼimmagine del museo.
Le attività di promozione e comunicazione, in generale, rappresentano
funzioni strategiche della valorizzazione culturale, poiché svolgono una
duplice funzione: quella, appunto, di attrarre il pubblico e diffondere, quindi,
la conoscenza della risorsa culturale, e quella di aumentare la capacità di
autofinanziamento della gestione. La dimensione economica di tali attività,
tuttavia, è generalmente tale da non renderla sostenibile (nelle dimensioni
adeguate) da una singola istituzione o Amministrazione locale medio-piccola.
Molto frequentemente, per questo e altri motivi, il budget museale destina una
quota di risorse alla promozione del tutto inadeguata.
Nella maggior parte dei casi, dunque, questa funzione dovrebbe essere
realizzata da un ente sovraordinato (in un contesto di musei civici di unʼarea,
ad esempio, dallʼAmministrazione provinciale), oppure affidata a un unico
soggetto espressione di una pluralità di enti e istituzioni culturali, in modo da
raggiungere una massa critica tale da rendere efficiente ed efficace la
missione promozionale e comunicativa.
Lʼattività promozionale del museo o dellʼistituzione culturale è spesso
strettamente legata al marketing territoriale (del Comune, della Provincia,
della Comunità montana, ecc.) di cui costituisce, anzi, un elemento fondante.
Anche per questo, la scala dimensionale ottimale è spesso sovraordinata alla
singola struttura o Ente locale e fa parte di quellʼinsieme di funzioni e azioni
che si definisce generalmente “di Sistema”.
Anche lʼorganizzazione di eventi e mostre, attività spesso collegata alla
promozione, è generalmente affidata allʼesterno, frequentemente anche in
accordo con altri enti, musei o in rete, a soggetti specializzati. Nel corso degli
ultimi anni, la realizzazione di mostre ed eventi è stata fortemente
incrementata, a livello di grandi musei, ma anche localmente, nelle realtà
minori. A fronte delle grandi potenzialità attrattive e promozionali28, la
produzione di mostre ed eventi è particolarmente complessa e costosa;
Anchʼessa spesso, seppur in misura minore, non è in grado di autosostenersi
con la bigliettazione.
Lʼattività di organizzazione di mostre ed eventi, come ovvio, rappresenta una
funzione quasi del tutto a sé stante, anche nel caso di organizzazione interna
allʼistituzione museale. La tab. 3.3 elenca le funzioni e le attività principali che
compongono tale servizio.
Nel momento in cui si prospetta unʼattività di produzione di eventi, dunque, è
necessario considerare lʼentità e la complessità richiesta da queste iniziative.
In particolare, si deve considerare che il costo necessario alla realizzazione
di una mostra è spesso strettamente correlato alla dotazione e allʼimportanza
della collezione detenuta dal museo. Maggiore è il pregio dei pezzi da poter
scambiare per manifestazioni e mostre, migliore è la posizione contrattuale

28 Sul sito http: //www.kwart.kataweb.it/kwart/ita/index.jsp è possibile consultare la lista delle
mostre più importanti e la relativa affluenza di pubblico registrata.
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dellʼistituzione che intende richiedere e ricevere esposizioni temporanee.
Oltre a questo, si deve tener conto della forte componente di costo
rappresentata dal trasporto e dalle assicurazioni che, per collezioni
particolarmente importanti, possono raggiungere cifre elevate. Soprattutto,
bisogna considerare che, a fronte di potenziali ricavi aggiuntivi, una mostra
comporta un incremento dellʼattività del museo e, conseguentemente, un
aggravio della gestione.

Tab. 3.3 – Organizzazione di una mostra o di eventi espositivi temporanei

(*) Possono essere aggiuntivi rispetto ai costi ordinari di un museo, quando lʼarea espositiva temporanea è
annessa ad una struttura museale. In questo caso, il costo relativo e lʼorganizzazione del servizio sono condivisi
con la gestione del museo.

3.4.2. La definizione delle funzioni gestionali di una struttura teatrale

Nella descrizione delle funzioni caratterizzanti la gestione di uno spazio per
lo spettacolo dal vivo29 è fondamentale individuare e trattare distintamente
due diverse sfere di attività: quella diretta al funzionamento della struttura
che ospita fisicamente le attività culturali e di spettacolo, da un lato, e
lʼorganizzazione della gestione artistica, che comprende programmazione
e produzione degli spettacoli, dallʼaltro. Questa indicazione è di
fondamentale importanza sia per una razionale organizzazione funzionale,
sia per una corretta valutazione preliminare e critica di costi e ricavi di
gestione30.
Il settore teatrale e dello spettacolo dal vivo, come si è accennato in premessa
allʼanalisi finanziaria, prevede logiche organizzative e meccanismi operativi
diversi rispetto alla gestione museale. Si pensi, a tal proposito, alle modalità
di finanziamento che contraddistinguono i due comparti della cultura. I musei,
come le aree archeologiche, ricevono un contributo, sotto varie forme,
direttamente legato alla risorsa fisica, e lo acquisiscono in quanto titolari di

29 Il cinema, che non rientra in tale settore è da considerarsi però incluso almeno nei casi in
cui rappresenta attività aggiuntiva e complementare alle rappresentazioni dal vivo; ad es.:
uso più o meno occasionale del teatro per proiezione di film.

30 Per una trattazione tecnica approfondita del tema della gestione teatrale, si veda:
Innovaspettacolo, “Manuale sulla gestione pubblica dello spettacolo”, Franco Angeli, 2006.
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tale risorsa. Nello spettacolo dal vivo, a parte i teatri storici che ricevono
finanziamenti a titolo di tutela – alla stregua dei musei e dei monumenti – il
sussidio pubblico è assegnato più che altro ai produttori degli spettacoli. Tra
i due ambiti della cultura si differenzia fortemente il concetto di tutela, che,
nello spettacolo, esiste ed è fortemente sostenuto come nei beni culturali, ma
è riferito alla conservazione dellʼattività (generi, tradizioni).
La divisione tra funzionamento e programmazione assume, in questʼottica,
una funzione distintiva tra ciò che può considerarsi legato alla struttura e alla
titolarità dello spazio e ciò che invece attiene la sfera dei produttori di
spettacoli.
Il funzionamento di una struttura teatrale riguarda tutto lʼinsieme di funzioni
necessarie alla fruizione del teatro – o di una struttura analoga (spazi
allʼaperto, arene, centri polifunzionali) – indipendentemente dal tipo, genere,
valore degli spettacoli rappresentati. In altre parole, qualsiasi teatro necessita
di una serie di attività di base che, sostanzialmente, sono assimilabili a quelle
che si predispongono per un museo o unʼarea espositiva e, in generale, per
uno spazio aperto al pubblico, sia per quanto riguarda i servizi di pulizia,
manutenzione, custodia, sia per alcune attività dirette al pubblico (biglietteria,
informazione, ristoro). Evidenti differenze, ad esempio rispetto alla gestione
di un museo o area espositiva, sono dovute più che altro ai tempi
dellʼerogazione di questi servizi e, in parte, ai modi con cui è possibile stimare
preliminarmente il costo delle attività31.
Al contrario, la programmazione degli spettacoli, la costruzione del cartellone
e tutto ciò ne consegue nella sfera propriamente artistica, rappresentano
attività specifiche e meno “condivisibili” e assimilabili ad altri settori e/o
contenitori culturali. Per incidenza di costi sulla gestione, la programmazione
artistica assume (almeno nei casi più virtuosi) un peso del tutto preponderante
rispetto al resto delle funzioni.
Ne deriva che lʼorganizzazione, la predisposizione e lo svolgimento delle
attività di funzionamento di un teatro possono essere considerate (e spesso
lo sono effettivamente) indipendenti. Anche in termini di integrazione con
funzioni esterne, le due sfere di attività rispondono a logiche del tutto diverse
(il funzionamento del teatro può essere garantito in parte attraverso funzioni
già attive nel comune: pulizia, manutenzione, ecc.; al contrario, lʼintegrazione
della funzione artistica – la programmazione, in particolare – richiede la
presenza di un soggetto specializzato nello spettacolo).

31 La pulizia, ad esempio, oltre alla superficie, è legata al numero di spettacoli o attività che
si intende svolgere nel teatro; la custodia, a meno di teatri di particolare pregio artistico,
che necessitano di una custodia analoga a quella di musei e collezioni, rappresenta una
voce di costo relativamente più marginale; la biglietteria, rispetto a un museo, è attiva solo
in occasione degli spettacoli e per la prevendita (al massimo, si prevede un call center per
le prenotazioni); lʼaccoglienza (maschere, guardaroba, ecc.) comporta impegni giornalieri
che possono essere assunti con forme flessibili di impiego (stagionali, orarie) solo in parte
rintracciabili nella gestione museale; ancora, il bar e la caffetteria, simili per tipologia di
servizio e relazione con lʼattività principale cui si appoggiano, tendono a una capacità
reddito più concentrata nel tempo (prima, durante e dopo lo spettacolo), a meno di rendere
accessibile il servizio anche dallʼesterno.
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Tab. 3.4 – Schema delle funzioni gestionali di un Teatro

Sul piano delle funzioni di base, in analisi finanziaria è necessario definire
lʼinsieme delle attività legate al mantenimento e funzionamento della struttura
– come detto indipendenti dalla produzione e dagli aspetti contenutistici e
artistici – in modo da poterne stimare preliminarmente il costo. La
caratteristica di queste funzioni è che comprendono attività che possono
essere organizzate in modo sistematico e messe a sistema su più strutture,
proprio perché attività “generiche” e di basso contenuto specialistico, servizi
e prodotti acquistabili sul mercato, soggetti anche ad elevata automazione, in
altra definizione “industrializzabili”. Integrazione e automazione permettono
sia di garantire un espletamento qualitativamente adeguato di dette funzioni,
sia di realizzare, ove possibile, economie di scala e risparmi. Tali funzioni
sono, in sintesi:
– gestione energetica (utenze);
– pulizia;
– sicurezza e custodia dello spazio teatrale;
– manutenzione della struttura (se teatro storico, restauro conservativo);
– manutenzione degli impianti e delle attrezzature.

Tutte le attività connesse a questo elenco possono essere agevolmente
stimate attraverso parametri di costo medio (spesso già in possesso dellʼente
pubblico, laddove vi siano contratti in essere per tali funzioni). Sono oneri
variabili e/o proporzionali allo svolgimento delle diverse attività nei contenitori.
Vi sono poi funzioni che, pur essendo dirette al pubblico, rientrano negli
aspetti funzionali del teatro proprio per la specificità delle funzioni artistiche.
Queste sono, principalmente:
– biglietteria, prenotazione, accoglienza (maschere, guardaroba, ecc.);
– bar, caffetteria e ristorazione.
Per la gestione del botteghino è richiesta una presenza di personale limitata
quasi esclusivamente al momento delle rappresentazioni (contratti di lavoro
di tipo flessibile) e stimabile in base alle dimensioni del teatro. Nel caso di
gestione interna allʼamministrazione, o di formule di gestione non profit
(associazione), è anche possibile ricorrere a forme di volontariato.
I servizi di ristoro, bar e caffetteria, data la cadenza temporale degli spettacoli,
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presentano una ridotta redditività, che può aumentare nel caso in cui il servizio
sia reso accessibile anche al pubblico esterno. Allo stesso tempo, si tratta di
funzioni strategiche che vengono affidate a soggetti specializzati. In questo
caso, rileva particolarmente la valutazione economica del giro di affari, in base
al quale è preliminarmente fissato il rapporto contrattuale (canoni) con
lʼaffidatario.
Vanno poi aggiunti i costi connessi allʼoperatività degli spettacoli (ci si riferisce
alle prestazioni di personale tecnico e di palcoscenico, impiegato per
mantenimento e per le operazioni di montaggi, smontaggi, esecuzione degli
spettacoli, che può variabilmente essere ascritto alle compagnie o alla
gestione del teatro). Per completare la struttura dei costi di funzionamento,
andranno considerati:
– le spese generali (amministrative, postali, spedizioni, cancelleria, etc.);
– le spese di personale amministrativo e tecnico necessario alla gestione

operativa del teatro.

Nellʼambito delle voci di costo analizzate, particolare rilievo assumono le
risorse umane, che rappresentano, al solito, quota consistente del costo
totale. Come si accennava in precedenza, lʼincidenza complessiva della
gestione del teatro, intesa come mantenimento in funzione della struttura,
dovrebbe assestarsi intorno al 20-30% del budget dellʼistituzione, lasciando
alla programmazione degli spettacoli e allʼorganizzazione del cartellone la
gran parte delle risorse.
Per meglio inquadrare gli aspetti di gestione dello spettacolo sul fronte della
programmazione artistica, occorre guardare allʼarticolazione del settore. Il
sistema dello spettacolo è infatti costituito da un universo complesso ed
eterogeneo di iniziative e strutture, diverse per funzioni, dimensioni, assetti
organizzativi, orientamenti artistici, modalità produttive e realizzative, forme
giuridiche, rapporto con il territorio.
In estrema sintesi, le attività spettacolari vengono di solito ripartite in
spettacolo “dal vivo” (la prestazione contemporanea alla presenza di
spettatori: rappresentazione teatrale) e spettacolo “riprodotto” (come nel
cinema). Di entrambe le categorie si tratta, in questo testo, anche se
lʼattenzione è concentrata soprattutto sullo spettacolo dal vivo.
La composizione della filiera dello spettacolo dal vivo32 si compone di attività di
produzione (relative alla creazione e realizzazione di spettacoli e manifestazioni
artistiche); di distribuzione (focalizzate sulla circolazione delle produzioni); di
esercizio (legate alla programmazione, rappresentazione e presentazione degli
spettacoli), di promozione e formazione (attività che incrementano la diffusione,
la conoscenza e lʼattività professionale). La filiera è poi supportata da una vasta
area di servizi che rendono possibili le attività principali (scenotecnica,
illuminotecnica, suono, realizzazione costumi, attrezzerie, noleggi, trasporti,
sistema ricettivo, ufficio stampa e comunicazione, ecc.).

32 Nello spettacolo cosiddetto riprodotto, la filiera è analoga, si aggiungono attività legate
allʼutilizzazione del prodotto su altri canali e con altre modalità di impiego (home video/dvd,
satellite, televisione, ecc.).

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 59



60

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

Le attività di spettacolo si manifestano e si presentano sotto forma di progetti
(progetti teatrali, di danza, animazione teatrale, opera lirica, operetta, musical,
ecc.). I generi più comuni sono: musica, teatro, danza, circo, cinema; ciascuno
si declina a sua volta in vastissime sottocategorie, con frequenti commistioni.
Le iniziative e i progetti sono promossi da diverse tipologie di soggetti che
operano sulla scena locale, nazionale, sia con finalità culturali, sia con finalità
di profitto.
La configurazione organizzativa deriva da diversi fattori, tra cui la natura
dellʼattività (for profit e non), il posizionamento di mercato, la compagine
artistico-organizzativa, lʼaccesso ai sussidi pubblici. Per la prosa, attività
di tradizione itinerante, si mantiene questa vocazione soprattutto nei gruppi
teatrali indipendenti, (piccoli nuclei imprenditoriali, associativi o
cooperative), mentre i teatri stabili privilegiano la stanzialità e il lavoro sul
territorio (sono a gestione pubblica o privata con struttura produttiva
propria, ove programmano spettacoli propri o altrui, in qualche caso
distribuiscono, fanno promozione, ecc.). La promozione e formazione
vengono assicurate da altri soggetti, in genere non profit, che operano su
base territoriale. Quanto alla musica, vi sono istituzioni riconosciute (ai
sensi della Legge 800/67), come le fondazioni lirico-sinfoniche, le Istituzioni
Concertistiche Orchestrali (ICO), le orchestre pubbliche, ecc., e piccole
realtà associative e concertistiche e di gruppi (soprattutto nel filone della
musica rock-pop-jazz). La danza è un settore di dimensioni ridotte, che
evidenzia caratteri simili al teatro, poiché non vanta istituzioni strutturate o
grandi realtà, ma si snoda su medie e piccole formazioni indipendenti.
Infine, vʼè anche il circo, realizzato da famiglie di storica tradizione,
organizzata in piccole imprese.
Per quanto riguarda la distribuzione, vi sono varie conformazioni che si
occupano di coordinare e circuitare le rappresentazioni, tra cui sono da
segnalare i circuiti teatrali (organismi pubblici e privati che coordinano
strutture teatrali su base territoriale, regionale o interregionale, nella
programmazione di spettacoli e concerti, sostenendone parte dei costi); in
alcuni casi, i circuiti fanno capo a un teatro maggiore, che a sua volta coordina
spazi più piccoli e delocalizzati. Vi sono poi agenzie, realtà imprenditoriali di
intermediazione tra produzione, distribuzione ed esercizio.
Una realtà italiana particolarmente significativa è quella dei teatri storici, la
maggior parte di proprietà degli Enti locali. Essi rappresentano una rete molto
diffusa e, in alcuni casi, si tratta di veri e propri capolavori storico-artistici
italiani.
I festival e le rassegne sono unʼaltra delle realtà istituzionali del panorama
dello spettacolo; in alcuni casi, rappresentano una vetrina di rilevanza
internazionale e identità storica (Rossini Opera Festival, Festival dei due
Mondi, solo per citarne un paio).
Il cinema, infine, riscontra poche società di produzione indipendenti e di
piccola dimensione; mentre sono scomparsi i grandi gruppi, la distribuzione
cinematografica è per una buona parte nelle mani di grandi gruppi stranieri.
Il numero delle produzioni presenti in ciascun cartellone dipende normalmente
dalla quantità di repliche che possono effettuarsi o che sono sostenibili come
affluenza di pubblico, dalle abitudini del teatro, dal budget di spesa
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dellʼistituzione, dalla dimensione della sala, dalla vicinanza di altri teatri
concorrenti in zone limitrofe33.
Sebbene i finanziamenti statali (FUS) richiedano un programma triennale di
spettacoli, la maggior parte delle istituzioni si regola su una programmazione
annuale, per effetto dellʼincertezza sulla disponibilità di risorse finanziarie.
Nella costruzione dei cartelloni, in termini di generi di spettacolo e tipo di
rappresentazioni, le linee di programmazione si muovono in più direzioni e,
normalmente, la scelta tiene conto di elementi quali la valutazione artistico-
culturale (che dovrebbe prevalere ampiamente sul resto), la verifica delle
condizioni tecnico-logistiche, la negoziazione degli aspetti economico-
finanziari, ecc34.
Infine, per quanto concerne le politiche di promozione, i teatri utilizzano
ampiamente i mezzi di comunicazione tradizionali per pubblicizzare cartelloni,
abbonamenti e singoli spettacoli o per effettuare promozione mirata a gruppi
organizzati. I mezzi più usati vanno dallʼaffissione esterna e mirata su canali
locali (manifesto, locandina), allʼacquisto di spazi pubblicitari su quotidiani,
dalla distribuzione di stampati al web site, dal lavoro di ufficio stampa a
campagne radio.
Gli spettacoli, i concerti e gli altri eventi spettacolari sono acquistati
generalmente sul mercato, con diverse modalità: a cachet (cifra forfettaria che
varia in relazione a tipo e importanza dello spettacolo, cast, numero di artisti,
eventuali viaggi, trasporti, vitto e alloggio e fornitura dei materiali), oppure a
percentuale (si divide lʼincasso netto di ogni recita, depurato degli oneri di
diritto dʼautore e musicali, le imposte, le spese di promozione e campagna
abbonamenti, generalmente con la formula: 70% alla compagnia e 30% al
teatro). Si consideri, in generale, che i costi di acquisto di uno spettacolo di
prosa possono andare dai 5.000 euro in media per prosa classica ad anche
15.000 euro per commedie musicali, (per il teatro ragazzi dai 1.500 euro a
3.000 euro); per la musica, i prezzi possono variare dai 5.000 euro per
concerti solisti di classica a più di 100.000 euro per opere e concerti da
orchestra; infine per la danza possono arrivare a 30/40 mila euro (a partire da
4/5.000 euro).
Sulla base delle indicazioni sinteticamente trattate, la programmazione della
gestione di un teatro è in grado di rappresentare un quadro revisionale dei
costi complessivi di gestione del teatro, analiticamente suddivisi e dettagliati
nelle diverse funzioni e attività, in modo da poter essere letti “criticamente” e
orientare alcune scelte operative.
Le entrate derivanti dalle attività di spettacolo, analogamente a quanto visto

33 Salvo nelle grandi città metropolitane, dove la permanenza di uno spettacolo va da 1 a 4
settimane (con punte di 8 per musical, spettacoli di intrattenimento ed eventi con grandi
interpreti), in genere, nelle località più piccole, la prassi è quella del debutto (prima
esibizione, unica recita) con 2 o 3 repliche in quei centri dove cʼè una consolidata tradizione
di consumo teatrale o musicale.

34 Un vincolo particolarmente rilevante è anche rappresentato dai limiti di carattere
scenotecnico degli spettacoli, soprattutto contemporanei, rispetto alla conformazione dei
molti luoghi di spettacolo.
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per le istituzioni museali e la gestione di siti archeologici, possono essere
rintracciate su 3 canali:
– ricavi commerciali;
– entrate da forme e fonti di finanziamento pubblico;
– ricavi da fonti di finanziamento private.

Le politiche di prezzo, che sembrerebbero costituire, in teoria, un mezzo
strategico di affermazione e costruzione di pubblico, nella pratica, seguono
orientamenti e usi piuttosto rigidi, sia come tetti massimi che come possibili
riduzioni. Le sale di spettacolo, sia teatrali che cinematografiche, offrono le
loro proposte dietro un corrispettivo (biglietto di ingresso) che può articolarsi
secondo unʼampia variabilità (tipologia del posto: platea, galleria, palchi nei
vari ordini; orari, forme di promozione). Quasi tutti i teatri offrono diffusamente
modalità di abbonamento, con articolazioni e configurazioni molto diverse
(card prepagate, abbonamenti parziali e completi, ecc.). Il prezzo di biglietti e
abbonamenti viene formulato tenendo conto solo in minima parte degli oneri
di gestione in quanto, come noto, tale criterio darebbe luogo a prezzi
inaccessibili, o almeno incompatibili con la funzione collettiva delle attività
culturali. La costruzione del prezzo, generalmente, tiene conto della struttura
della domanda, della capacità di spesa del pubblico (ne deriva lʼimportanza
dellʼanalisi del contesto sociale, culturale ed economico del territorio ove si
andrà a operare), della tipologia di spettacoli, della notorietà degli artisti.
Soprattutto, si tiene conto del livello medio dei prezzi delle altre istituzioni
teatrali analoghe per genere, territorio, dimensioni, ecc.35

Oltre alla bigliettazione, le entrate commerciali legate alla programmazione-
produzione di spettacoli possono derivare da proventi per la vendita di
spettacoli allʼesterno; quote di coproduzione e cofinanziamento; cessione e
utilizzo di diritti36; vendita o noleggio di spazi pubblicitari (interni o esterni al
teatro); vendita di merchandising ed editoriali; ricavi da servizi (ad es:
guardaroba).
Il gap che inevitabilmente si crea tra incassi della biglietteria e costi di gestione
è necessariamente colmato da altri introiti, rappresentati da contributi privati,
a vario titolo e, soprattutto, dal contributo pubblico che, salvo per la musica
leggera e una parte del cinema, sussidia il sistema dello spettacolo dal vivo.
Nelle entrate derivanti da privati sono compresi:
1. sponsorizzazioni (finanziamenti da privati – aziende – dietro

riconoscimento di un ritorno di tipo pubblicitario);
2. erogazioni liberali (finanziamenti da privati – aziende e persone fisiche –

per i quali non è contemplato alcun ritorno o vantaggio diretto).

Fin ultimo, sul finanziamento pubblico è necessario che lʼente incaricato di

35 Nella pratica, si tende a escludere, in gran parte a motivo della condizione strutturale di
disavanzo del settore, la riduzione del biglietto quale strumento di attrazione di pubblico.

36 La riproduzione degli spettacoli rappresenta, per alcuni generi, una fonte di ricavo non
secondaria (si pensi, a tal proposito, alle registrazioni degli spettacoli lirici o dei concerti
per grandi case discografiche internazionali).
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programmare la gestione dello spazio analizzi e acquisisca tutte le
informazioni relative agli strumenti di finanziamento pubblico vigenti e
potenzialmente attivabili, sia sul fronte nazionale (FUS, in particolare) sia a
livello locale (regionale, provinciale, comunale). Normalmente, uno dei
requisiti richiesti per la concessione di contributi è rappresentato proprio dalla
presentazione di un piano di gestione dettagliato e poliennale.

3.4.3. Dallʼanalisi finanziaria allʼassetto gestionale

Una volta formulati gli elementi quali-quantitativi relativi ai flussi finanziari
previsionali della gestione, definiti indicativamente il fabbisogno di risorse, le
condizioni e il grado di sostenibilità e le funzioni più o meno deputate a
sfociare in forme for profit di conduzione, la valutazione di sostenibilità
finanziaria è, come detto, diretta a supportare la definizione del modello
organizzativo – e successivamente giuridico – da parte dellʼente proprietario
della risorsa.
La definizione dellʼassetto di un sistema di valorizzazione dipende da
numerosi fattori, tra cui i principali sono rappresentati dalle condizioni di
sostenibilità finanziaria e dagli effetti economici e collettivi cui la valorizzazione
(e lʼEnte pubblico titolare della risorsa) intende provvedere (capacità
incremento dellʼaccessibilità del patrimonio culturale locale, sviluppo di
attrattività turistica, sviluppo culturale, diffusione e conservazione di usi e
culture tradizionali, sono solo alcuni dei più comuni e generali) e alle
condizioni di contesto (capacità di relazione interistituzionale, presenza di
forme associative e gestioni integrate già in essere su altri fronti, servizi
pubblici locali, ecc. – presenza di attrattori turistici in aree limitrofe), cui si è
fatto riferimento nei primi capitoli del Vademecum. Tali sfere di obiettivi,
altamente compenetrate tra loro, dovrebbero contribuire a declinare gli assetti
territoriali e organizzativi di un sistema di valorizzazione; le condizioni di
sostenibilità finanziaria di un Sistema – per fare un esempio volutamente
elementare – possono variare fortemente laddove, come si è analizzato, risulti
possibile realizzare forme più o meno approfondite di integrazione di servizi
e attività: reti e Sistemi dʼarea; sia allʼinterno delle strutture amministrative che
su un piano territoriale più ampio37; allo stesso modo, lʼassetto affidato ad una
gestione culturale, a seconda della complessità assunta e delle funzioni
attivate, può contribuire a determinare un maggiore o minore effetto sulla
collettività, sullʼattrazione turistica, sullʼincremento del pubblico in generale.
Si tratta, dunque, a partire dagli obiettivi prefissati e dalle condizioni delineate,
di ipotizzare e formulare – sotto forma di scenari, da sottoporre a successive
valutazioni di fattibilità, anche finanziarie – possibili forme di organizzazione
della gestione, e di valutarne gli effetti in termini finanziari ed economici.
In questo paragrafo si mira a fornire alcune indicazioni circa la relazione tra
aspetti finanziari e assetto organizzativo e funzionale, definendo, in

37 La creazione di sistemi museali tematici, di area, provinciali e regionali supporta tale
visione.
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particolare, le più comuni formule organizzative praticabili e introducendo un
tema che nellʼultima parte sarà debitamente approfondito: quello della
definizione giuridico-istituzionale e delle possibili opzioni di assetto percorribili
da un ente titolare di un progetto di valorizzazione.
La breve rassegna, non esaustiva, parte necessariamente dalla forma più
elementare di gestione, quella diretta, incardinata su una singola risorsa
culturale, per arrivare a forme più o meno complesse di integrazione e
apertura a soggetti “altri”, sia in senso verticale che orizzontale, generalmente
da privilegiarsi in quanto, nella pratica, pur a costo di una maggiore
complessità organizzativa e preparatoria, offrono soluzioni e margini di
sviluppo difficilmente realizzabili da una gestione “monosoggettiva”.
La gestione diretta, invocata dal Codice Urbani nel caso di particolari
caratteristiche del bene e dellʼattività, tali da rendere inopportuna una forma
diversa (indiretta) di gestione, rappresenta lʼopzione più semplice e, talvolta,
può sembrare lʼunica percorribile, soprattutto nei casi di Amministrazioni
locali di ridotte dimensioni e periferiche rispetto ai grandi circuiti culturali e
turistici. Tale gestione, altrimenti definita “in economia”, in effetti, rappresenta
un assetto di elementare realizzazione, sia perché si realizza, per lʼappunto,
completamente allʼinterno allʼAmministrazione, sia perché, di norma,
contempla un livello di complessità dei servizi piuttosto limitato. Il più delle
volte, però, tale formula organizzativa rappresenta lo strumento meno
agevole per garantire una gestione al tempo finanziariamente sostenibile e
con diffusi benefici in termini di valorizzazione economica. Sul piano
finanziario, infatti, non è possibile realizzare economie di scala, ridurre
lʼincidenza di alcune voci di costo attraverso esternalizzazioni o affidamenti,
con evidenti effetti negativi e limitazioni anche sulla qualità delle prestazioni
e dei servizi e, in definitiva, sulla valorizzazione della risorsa. In questo caso
si trova ad essere garantita, al massimo, la tutela della risorsa, a scapito di
tutte le funzioni che si rivolgono alla valorizzazione e alla diffusione della
risorsa.
Le alternative percorribili rispetto alla gestione diretta e del tutto “chiusa”
allʼinterno dellʼAmministrazione locale sono numerose. La variante, in taluni
casi, può riguardare singoli servizi o funzioni della gestione che possono
essere affidati allʼesterno in forma di concessione e appalto di servizi o
realizzate attraverso una società in house o forme miste pubblico-private.
Questa può riguardare il territorio circostante o i livelli amministrativi superiori
(Province, Regioni), ovvero prevedere reti e sistemi culturali complessi, nei
quali la gestione, dal singolo Ente territoriale, si “trasla” su un soggetto che è
espressione di più entità, istituzioni e interessi territoriali e istituzionali.
Le forme più elementari possono riguardare, come accennato, singoli servizi
o funzioni della gestione che, soprattutto ai fini della valutazione comparativa
delle condizioni economiche e finanziarie di esercizio, è possibile integrare e
includere in forme di coordinamento territoriale, istituzionale, o ricorrere
allʼaffidamento esterno, autonomo o, anche congiunto, secondo gli strumenti
ordinariamente offerti dal Legislatore.
Lʼultima opzione citata, in effetti, rappresenta una formula gestionale
altrettanto diffusa e di relativamente elementare attuazione, che presenta
diversi vantaggi di tipo economico rispetto alla gestione interamente pubblica
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e interna allʼEnte locale. Lʼesternalizzazione38 di funzioni, servizi, singole o
insiemi di attività, è una formula che consente, in primo luogo, di contenere il
costo del servizio, poiché mira a reperire sul mercato lʼattività richiesta e, a
seconda del tipo di attività, prevede un confronto tra più offerte e soggetti
disponibili, nelle forme previste di evidenza pubblica. Inoltre, lʼaffidamento
esterno consente (o, almeno, dovrebbe consentire) livelli qualitativi e standard
dei servizi migliori, attraverso lʼaffidamento a soggetti specializzati e il
controllo/monitoraggio del servizio secondo regole stabilite da contratto di
servizio o strumento analogo. Lʼaffidamento, come accennato, può avvenire
anche su base plurisoggettiva, ovvero riguardare congiuntamente più Enti
locali o, anche, più strutture. È il caso dellʼaffidamento congiunto di servizi
legati alla fruizione (biglietteria, prenotazione, visite guidate, ecc.) da parte di
più di unʼAmministrazione locale (è il caso del sistema archeologico della Città
del Tufo di Grosseto, trattato nel primo Rapporto) o anche di attività di
custodia, guardiania, pulizia, per più strutture di titolarità del Comune (es:
scuola, edifici comunali, museo, teatro) oppure più Enti locali (affidamento
congiunto del servizio di pulizia per più musei in unʼarea), fino a formule di
global service e che prevedono lʼaffidamento esterno del complesso delle
funzioni gestionali e che, anche in questo caso, se affidate congiuntamente
da parte di più Enti possono dare vita a sistemi più o meno integrati di
valorizzazione.
Oltre al global service, la gestione può essere resa autonoma rispetto allʼEnte
locale anche attraverso la creazione di soggetti ad hoc (aziende speciali,
istituzioni, fondazioni) che hanno diversi livelli di complessità ed evidenti
vantaggi sotto il profilo dellʼautonomia gestionale (con altrettanto evidenti
riflessi sulla capacità di economicizzare la gestione), configurando forme
miste di assetto gestionale diretto monosoggettivo e logiche gestionali di
stampo privatistico39.
LʼAmministrazione, in tali casi, mantiene un controllo (mediato da consigli di

38 La gestione indiretta, attraverso soggetti più o meno dotati di autonomia (patrimoniale,
gestionale, organizzativa) avviene o attraverso affidamento di funzioni a soggetti terzi
(concessione a terzi - tramite procedure di evidenza pubblica - ) o tramite affidamento
diretto - nelle forme dellʼIstituzione, Fondazione Associazione, Consorzio, Società di
capitali o altri soggetti costituiti o partecipati, in misura prevalente, dallʼAmministrazione
pubblica - ex art. 115 Codice Urban. La gestione in forma indiretta, dunque, può essere
implementata secondo diversi livelli di esternalizzazione delle funzioni, fra i quali si opta
sulla base di valutazioni comparative in termini di efficienza ed efficacia e di altre variabili
di contesto. Sulla base dei concreti casi disponibili, esistono forme di affidamento del bene
in cui lʼAmministrazione esercita, anche in forma “mediata” attraverso un ente (tipo
istituzione, azienda speciale), un controllo stringente su tutte le funzioni (soprattutto la
direzione, la programmazione, il controllo), oppure forme di concessione a terzi di parti –
funzioni – della gestione (la promozione, la pulizia, la biglietteria, i servizi aggiuntivi) o
ancora forme di esternalizzazione completa (global service), nelle quali
allʼAmministrazione rimangono funzioni di indirizzo, controllo del raggiungimento degli
standard di servizio, ecc.

39 Delle forme specifiche di assetto percorribili si tratterà nella parte relativa agli aspetti
giuridici ma, ciò che qui rileva è la logica che guida determinate scelte in materia di
gestione indiretta.
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amministrazione, direttori, ecc.) più o meno incisivo sulla direzione culturale
delle risorse, lasciando al soggetto esterno la gestione operativa. Esperienze
del genere, peraltro, non sono infrequenti per il coordinamento e
lʼorganizzazione di attività culturali di genere diverso (ad esempio: spettacolo,
mostre, musei, biblioteche). Proprio la funzione di coordinamento e indirizzo
generale, in questi casi, permette poi alla gestione di affidarsi per le funzioni
specialistiche e la programmazione di settore a soggetti ad hoc.
Queste forme di “apertura” della gestione a soggetti diversi dal titolare della
risorsa, pur talvolta di limitata complessità, consentono anche notevoli
vantaggi sotto il profilo economico e organizzativo ed hanno, come detto, un
riflesso (quasi) automatico sulla qualità del servizio e quindi, sugli effetti della
gestione.
Tali iniziative, peraltro, possono essere facilitate e agevolate dalla presenza
di accordi e forme di collaborazione già attive in altri campi. È il caso, ad
esempio, dei servizi pubblici locali che in molti contesti vedono forme di
integrazione e reti di più Comuni su un territorio anche vasto e che possono
costituire la base su cui attivare forme di reperimento e svolgimento congiunto
di servizi anche sul piano della gestione culturale. Lʼampliamento del “punto
di vista gestionale” può riguardare, parallelamente, il coinvolgimento dei livelli
superiori dellʼamministrazione. È il caso, anchʼesso non infrequente, di sistemi
di valorizzazione in cui ruoli rilevanti sono assunti dalle Province e Regioni, in
varie forme, pur non essendo titolari dirette della risorsa. Lʼapporto di tali
soggetti può riguardare sia funzioni di coordinamento e promozione, sia azioni
di sistema e può dar luogo a forme di integrazione e reti territoriali come a
gestioni dirette singole (supportate dallʼintervento provinciale, ad esempio,
sotto forma di contributi alla promozione, per eventi, ecc.).
Intuitivamente, logica economica e ragioni di efficienza dellʼintervento
pubblico nel settore culturale vorrebbero che lʼapporto di livelli istituzionali
superiori fosse diretto anche e soprattutto a incentivare forme di integrazione
territoriale e/o tematica. Numerosi sistemi museali territoriali o tematici
attualmente operanti nel Centro e nel Nord Italia40, infatti, hanno preso spunto
da unʼazione dellʼamministrazione superiore diretta a incentivare – attraverso
forme di “contribuzione condizionata” ad esempio – lʼaggregazione delle
gestioni culturali attraverso lʼaffidamento congiunto di taluni servizi (o il global
service) a soggetti specializzati. In tale modo, oltre agli effetti positivi che tali
formule possono determinare sullʼeconomia della gestione, si attivano anche
effetti economici di più ampio impatto (si pensi alla creazione di soggetti che
si specializzano su determinati servizi o su tutta la gestione museale e che
danno luogo a rilevanti fonti di occupazione e agli effetti in termini di qualità
dei servizi, di riconoscibilità dellʼofferta, di comunicazione e promozione che
un sistema culturale può generare).
Ovviamente, la complessità organizzativa è strettamente legata al grado di
omogeneità delle risorse da gestire, anche in termini di genere. La messa a
sistema di aree archeologiche o teatri di uno stesso territorio, Comune,

41 Si pensi al caso della Provincia di Grosseto, a quella di Ancona, al sistema museale della
Regione Umbria e altri.
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Provincia, ad esempio, presenta livelli di complessità minori e integrazione
più spiccata (poiché può interessare tutte le attività), rispetto a sistemi
pluritematici (museo archeologico, museo dʼarte moderna, arte, ecc.), nei
quali si deve tener conto di specificità che limitano in parte il livello di
integrazione e condivisione delle funzioni.
Da tali formule, ovviamente, possono trarre spunto modelli di integrazione via
via più incisivi e complessi, dove più servizi e più attività vengono gestite
centralmente, attraverso una cabina di regia comune, dando luogo
progressivamente a reti e sistemi culturali ampi che, spesso, hanno come
orientamento lo sviluppo turistico. I casi più diffusi, sul piano della complessità
media (o medio-bassa) sono quelli delle card turistiche e/o museali, che
offrono la possibilità al turista o al residente, a seconda della card realizzata
e dei fini perseguiti, di fruire di più risorse culturali e, alle volte, di utilizzare
anche, con lo stesso biglietto, i trasporti pubblici, avere sconti e facilitazioni di
acquisto, ecc.
Nei sistemi più complessi si assiste a forme di integrazione e sussidiarietà di
varie dimensioni e ampiezze. Si va, infatti, da sistemi “deboli”, in cui, come
accennato per il caso della promozione o delle card più elementari, non si ha
un effettivo “spogliamento” delle funzioni da parte dellʼente titolare, ma un
affidamento congiunto di alcune limitate attività, a sistemi “forti”, in cui si
determinano condizioni di autonomia e “terzietà” del sistema di valorizzazione
integrato rispetto ai titolari delle risorse. La complessità, in termini realizzativi,
di un sistema di valorizzazione aumenta con il coinvolgimento dei soggetti
(pubblici), con la varietà delle risorse in esso incluse e con lʼampiezza delle
competenze trasferite dal titolare alla gestione comune.
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4. MODELLI GIURIDICI

Pierpaolo Forte

4.1. Le trasformazioni istituzionali di contesto

Proporre unʼanalisi delle tematiche giuridiche connesse allʼuso ed alla
valorizzazione dei beni culturali è impegno di notevole complessità, a motivo
del fatto che non solo nellʼultimo scorcio, a cavallo fra i secoli XIX e XX, la
disciplina riguardante i beni culturali è stata attraversata da corpose,
sostanziali e, per certi aspetti, decisive innovazioni, ma anche, e per limitarsi
a pochi aspetti ulteriori, che questo rivolgimento si è collocato in un rutilante
percorso di trasformazione dellʼintero sistema istituzionale, che ha investito
praticamente tutto lʼimpianto sul quale si regge la costruzione e la
realizzazione delle politiche pubbliche.

Non è cambiato solo (e non sarebbe affatto poco), il discusso impianto dei
luoghi del potere politico e di governo, con lʼavanzare del così detto
federalismo e le trasformazioni costituzionali che hanno esaltato il ruolo del
governo locale e dimagrito quello statale; ma anche lʼorganizzazione giuridica
delle scelte di governo, con il consolidarsi della cosiddetta distinzione tra
politica e amministrazione, la quale ha inciso sui poteri effettivi dei tradizionali
organi dei corpi pubblici (ministri, sindaci, presidenti, assessori) e reso più
protagonisti i dirigenti delle amministrazioni pubbliche, chiamati a scelte
proprie di una burocrazia che deve dimostrarsi degna di meritare il significato
positivo, persino nobile, dellʼappellativo.

È mutata la modalità con la quale le risorse pubbliche “camminano”, con
lʼintroduzione – solo per limitarsi – della tecnica del budgeting anche nei
bilanci pubblici, che non costituisce un mero aggiustamento tecnico, ma si
riverbera sul modo con cui le decisioni pubbliche vengono assunte, e
dovrebbe farlo anche in termini di efficienza.
È cambiata la stessa “idea” di cultura che trapela dallʼapproccio che su essa
hanno le istituzioni; per dimostrarlo basterebbe, icasticamente, riguardare la
trasformazione della denominazione del luogo statale di intervento su di essa,
il Ministero, che non è più dei “beni culturali e ambientali”, ma si rivolge a “beni
e attività culturali”, tanto che nel suo portafoglio competenziale rientra ora un
novero di argomenti di interessantissima varietà ed ampiezza (vi sono i beni
“classicamente” culturali e ambientali, ma anche lʼarte contemporanea, le
attività performanti, il teatro, la musica, il cinema, la creazione immateriale1, la
fotografia, persino lʼarchitettura viva e il design).

1 Il che ha forti incidenze, solo per fare un esempio, sul tema di internet e della tutela delle
idee in rete.
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4.2 Il quadro costituzionale

È ben noto che sul finire del ventesimo secolo il nostro Paese ha deciso una
rivoluzione di impianto nellʼallocazione delle sedi di Governo e dei flussi
decisionali pubblici in generale, giungendo a modificare il titolo V della
Costituzione, in un percorso che è ancora in cammino. Senza addentrarsi
troppo nel complesso tema, si potrebbe tentare a sintetizzare che il nerbo
delle modifiche si sia incentrato intorno a un concetto largo di sussidiarietà,
che ha comportato il riassetto delle attribuzioni dei compiti pubblici fra i vari
livelli territoriali, nello schema che viene definito verticale, ma anche, come si
vedrà, il coinvolgimento di soggetti non pubblici tipico della sussidiarietà
cosiddetta orizzontale.

Quanto alla sussidiarietà verticale, lʼimpianto costituzionale, in breve,
stabilisce che tutti i compiti amministrativi pubblici siano tendenzialmente di
livello locale, anzitutto comunale; che il compito legislativo, invece, sia
tendenzialmente regionale, salvo che per alcune materie, tassativamente
elencate e definite a legislazione concorrente, nelle quali lo Stato ha capacità
di definire principi di uniformità nazionale cui la legislazione regionale deve
rispetto, o per altre importanti materie in cui, invece, lo Stato conserva una
capacità legislativa esclusiva.

Fra queste ultime è ricompresa la tutela dellʼambiente, dellʼecosistema e dei
beni culturali (art. 117.2 Cost., lett. s), mentre è di potestà concorrente la
legislazione riguardante la valorizzazione dei beni culturali e ambientali e la
promozione e organizzazione di attività culturali (art. 117.3 Cost.).

Lʼassetto così delineato presenta margini di ambiguità, che non hanno tardato
a rivelarsi; qui tuttavia ci si limita a rilevare due dati. In primo luogo, allo Stato
è costituzionalmente riservata la potestà di far leggi sulla tutela, non lʼattività
di tutela: spetta insomma ad una legge statale stabilire in cosa consista
questa funzione, e chi, tra i soggetti pubblici, debba esercitarla. E ancorché
la vigente legislazione statale attribuisca tendenzialmente a organi
dellʼamministrazione statale tale compito, non si può dire che ad esso, se
inteso in senso largo, non partecipino anche gli altri enti pubblici, ed i soggetti
non pubblici proprietari di beni culturali. Infatti, la tutela del patrimonio storico-
artistico della nazione è attribuito dalla Costituzione non allo Stato, ma alla
Repubblica (art. 9 Cost.), la quale, per disposizione esplicita della Carta
costituzionale medesima, è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città
metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato (art. 114 Cost.), oltre che da tutti i
cittadini, singoli o associati in formazioni sociali (art. 2 Cost.), che sono
chiamati a svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta,
unʼattività o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale
della società (art. 4.2. Cost.).

Sicché, laddove, ad esempio, un Comune, una Regione, una Provincia, un
istituto bancario privato, unʼassociazione o un singolo siano proprietari di un
bene di rilievo culturale, che per tale rilievo possa ritenersi appartenere al
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patrimonio della nazione, su di essi grava lʼonere di occuparsi della sua
preservazione, nel rispetto di quanto prevede la legge statale, che
attualmente stabilisce che “lo Stato, le Regioni, le Città metropolitane, le
Province e i Comuni assicurano e sostengono la conservazione del
patrimonio culturale e ne favoriscono la pubblica fruizione e la valorizzazione”,
mentre “gli altri soggetti pubblici, nello svolgimento della loro attività,
assicurano la conservazione e la pubblica fruizione del loro patrimonio
culturale”; ed infine, che “i privati proprietari, possessori o detentori di beni
appartenenti al patrimonio culturale sono tenuti a garantirne la conservazione”
(art. 1 del d. lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, dʼora innanzi chiamato “codice”). Al
contempo, essa dispone che le modalità di questi interventi, e più in generale
lʼesecuzione di opere e lavori di qualunque genere sul patrimonio dichiarato
interessante, debbano essere sottoposti al consenso dellʼautorità statale di
tutela (v. ad es. lʼart. 21 del codice).

Questa osservazione offre lo spunto per una conseguenza, di recente
stigmatizzata sia dalla giurisprudenza costituzionale che dalla legislazione più
recente; ovvero che, allorché si considerano i beni culturali, e soprattutto in
vista della costituzione di sistemi di valorizzazione, oltre che alle competenze
funzionali occorre fare attenzione al regime della proprietà.

Per i soggetti pubblici, ciò appare anche dalla disciplina vigente. Come ha
precisato la Corte costituzionale, anche se lʼordinamento ha distribuito le
competenze di tutela e valorizzazione tra i livelli di governo, in realtà ciascun
ente provvede ai propri beni (art. 1.3 del codice: lo Stato, le Regioni, le Città
metropolitane, le Province e i Comuni assicurano e sostengono la
conservazione del patrimonio culturale e ne favoriscono la pubblica fruizione
e la valorizzazione). Di conseguenza, la valorizzazione di beni dello Stato
resta un compito degli uffici statali che li hanno in uso o in consegna, i quali
lo fanno nel rispetto della disciplina e degli indirizzi statali (Corte Cost., sent.
19 dicembre 2003 – 20 gennaio 2004, n. 26), mentre “la legislazione regionale
disciplina la valorizzazione dei beni presenti negli istituti e nei luoghi della
cultura non appartenenti allo Stato o dei quali lo Stato abbia trasferito la
disponibilità sulla base della normativa vigente” (art. 112.2 del codice dei beni
culturali).
Per riassumere:
1) le regole della tutela (in primo quelle che la definiscono come funzione

pubblica) spettano in via esclusiva al Parlamento, e, ad oggi, esso ha
riservato gran parte dei compiti di individuazione e vigilanza che essa
richiede ad organi ed uffici statali; tuttavia, il regime della proprietà resta
fondamentale, e dunque ciascun proprietario, pubblico o privato, statale o
locale, profit o non profit, ha il dovere di intervenire a conservare il valore
culturale che sia stato dichiarato su beni ad esso appartenenti, fermo che
ognuno di tali interventi debba essere sottoposto allʼassenso dellʼorgano
statale professionalmente competente. Resta poi che la legge statale ha
già oggi previsto, e potrà prevedere ancor più in futuro, forme di tutela in
capo ad organi diversi da quelli statali. Non solo, infatti, “le regioni, nonché
i comuni, le città metropolitane e le province […] cooperano con il Ministero

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 71



nellʼesercizio delle funzioni di tutela” (art. 5.1 del codice) ma della tutela
riguardante manoscritti, autografi, carteggi, documenti, incunaboli, raccolte
librarie non appartenenti allo Stato o non sottoposte alla tutela statale, libri,
stampe e incisioni non appartenenti allo Stato, si occupano integralmente
le regioni (art. 5.2. del codice).

2) Quanto invece alla valorizzazione del patrimonio culturale, la legge statale
(il codice) fissa i principi fondamentali, nel rispetto dei quali le regioni
esercitano la propria potestà legislativa, che tuttavia riguarda tutti i beni
culturali non appartenenti allo Stato o dei quali lo Stato abbia trasferito la
disponibilità sulla base della normativa vigente. La valorizzazione dei beni
statali, perciò, si attua nel rispetto delle leggi, dei regolamenti, degli atti
interpretativi e di indirizzo statali, mentre per tutti gli altri soggetti pubblici
la valorizzazione va condotta sulla base delle disposizioni regionali. Va
ricordato, tuttavia, che con principio avente valore generale, si accetta che
sino a che non intervenga la normativa regionale, resti vigente quella
statale, che recede allʼentrata in vigore della legge regionale (e, perciò,
definita cedevole: art. 1 Legge 5 giugno 2003, n. 131).

4.3. Le innovazioni del Ministero e dei compiti pubblici

Nel corso degli anni ʻ90 è anche stata avviata la trasformazione del Ministero
competente sui beni culturali, che può dirsi tuttora in corso. Non è stato solo
ampliato il raggio dʼazione (a partire dal d.lgs. 20 ottobre 1998, n. 368),
giacché la riconduzione sotto un unico ombrello dʼindirizzo politico di temi e
capacità di intervento, oltre che di risorse umane ed economiche, riguardanti
molteplici aspetti della materia culturale non costituisce solo un aumento di
fattori, dato che la capacità propulsiva che (potenzialmente) ne risulta è ben
maggiore della somma delle competenze oggi in mano al dicastero. Avere
capacità decisionale sui musei, sui monumenti, sulla musica e sullo spettacolo
in generale, ad esempio, consente iterazioni nella costruzione delle politiche
di ben altro respiro rispetto a quando i compiti rimangono frazionati e divisi tra
più plessi, consentendo operazioni di ampia portata.

Naturalmente, un così vasto portafoglio (che va dai beni archeologici al design
industriale, dal restauro alla creazione intellettuale) richiede una calibrata
ossatura organizzativa, con necessità di coordinamento fra i vari settori.

Soprattutto occorre notare come le recenti riforme normative abbiano
attribuito, tra i compiti dei soggetti pubblici, accanto a quello tradizionale della
conservazione del patrimonio storico-artistico, anche quello della
valorizzazione, attività la cui definizione normativa è assai prudente2.
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3 Poiché “consiste nellʼesercizio delle funzioni e nella disciplina delle attività dirette a
promuovere la conoscenza del patrimonio culturale e ad assicurare le migliori condizioni
di utilizzazione e fruizione pubblica del patrimonio stesso. Essa comprende anche la
promozione ed il sostegno degli interventi di conservazione del patrimonio culturale” (art.
6 del codice).
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Va notato come la disposizione ponga lʼaccento sulla “fruizione pubblica”, e
cioè come la valorizzazione sia attività strumentale ad essa, e non mera
messa a profitto economico di beni. Tuttavia, per far ciò, data lʼenorme mole
di risorse necessarie a rendere fruibile un così consistente patrimonio, occorre
anche una capacità di gestione economica e finanziaria. Per questo, “le
attività di valorizzazione dei beni culturali consistono nella costituzione ed
organizzazione stabile di risorse, strutture o reti, ovvero nella messa a
disposizione di competenze tecniche o risorse finanziarie o strumentali,
finalizzate allʼesercizio delle funzioni ed al perseguimento delle finalità indicate
allʼarticolo 6. A tali attività possono concorrere, cooperare o partecipare
soggetti privati” (art. 111 del codice).

Tuttavia, occorre una cautela: la valorizzazione, oltre ad essere finalizzata alla
fruizione, non può pregiudicare la sostanza culturale di ogni bene, e dunque
attentare alla sua identità; ecco perché, per un verso, “la valorizzazione è
attuata in forme compatibili con la tutela e tali da non pregiudicarne le
esigenze” (art. 6.2 del codice), ma, per altro, essa non può essere orientata
a partire da considerazioni estranee allʼessenza del patrimonio culturale
messo a valore.

Le connessioni della valorizzazione con il turismo sono da lungo tempo chiare
e discusse. Come già è evidente in alcuni luoghi di massimo flusso turistico,
una valorizzazione del tutto appiattita sulle necessità dei richiami e delle
organizzazioni turistiche può essere pericolosa, non solo per la conservazione
fisica dei beni (cosa che già in seʼ dovrebbe far riflettere), ma, alla lunga,
persino per la tenuta dei flussi turistici medesimi, laddove una deturpazione
dei luoghi in funzione di un massimo sfruttamento, e soprattutto la perdita
della loro identità, rende possibile una svalutazione della loro attrattività,
anche in considerazione della più facile riproducibilità artificiale che i costi e
le tecnologie oggi consentono.

Sicché gli organi chiamati alla valorizzazione dei beni culturali debbono
sempre aver presente che il loro compito non può prescindere dalla tutela, e
che è essenzialmente finalizzato ad una corretta e rispettosa fruizione, e
dunque anche quando vengono coinvolti in operazioni connesse al turismo,
e più in generale allo sviluppo economico, devono conservare questi tratti
identitari della loro funzione, che peraltro connota il loro ruolo istituzionale ed
amministrativo.

4.4. Le funzioni pubbliche

Al contempo, le riforme degli ultimi anni hanno provato a dare definizione
giuridica alle funzioni pubbliche sui beni e sulle attività culturali. È ben noto
come, dapprima nel 1997-1998, fu avviato un percorso “federalista” a
Costituzione invariata, con la soppressione di numerosi compiti pubblici, e il
trasferimento di altri, prima statali, al sistema di governo regionale (Regioni
ed Enti locali), o a quello della così dette autonomie funzionali (Università,
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scuole, Camere di commercio, ecc.), con la delega legislativa (la L. 59/1997,
cd. Bassanini 1), probabilmente più ampia della storia repubblicana, cui è
seguito, per ciò che ci riguarda, il d.lgs. n. 112/1998.

In quella circostanza il legislatore, nel conferire al Governo la delega, per ciò
che attiene ai beni culturali aveva già esplicitamente stabilito che allo Stato
dovesse riservarsi la tutela dei medesimi. Questo vincolo ha probabilmente
favorito uno spacchettamento dei compiti pubblici, al fine di definire alcuni che
potessero essere oggetto di più o meno ampio trasferimento alle sedi di
governo locale. Nacquero così la distinzione delle funzioni, suddivise in tutela
(ogni attività diretta a riconoscere, conservare e proteggere i beni culturali e
ambientali), gestione (ogni attività diretta, mediante lʼorganizzazione di risorse
umane e materiali, ad assicurare la fruizione dei beni culturali e ambientali,
concorrendo al perseguimento delle finalità di tutela e di valorizzazione),
valorizzazione (ogni attività diretta a migliorare le condizioni di conoscenza e
conservazione dei beni culturali e ambientali e ad incrementarne la fruizione),
promozione (ogni attività diretta a suscitare e a sostenere le attività culturali,
le quali, a loro volta, sono quelle rivolte a formare e diffondere espressioni
della cultura e dellʼarte) (art. 148 d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112).

Impossibile riportare le numerose discussioni che hanno accompagnato
quella scelta legislativa, anche per ciò che riguarda i contenuti delle
definizioni: è infatti oggettivamente difficile tenere separate tutte le funzioni,
poiché, a tacer dʼaltro, ogni maneggio di beni culturali ha necessarie
implicazioni di tutela, ed una gestione scissa dalla valorizzazione e dalla
promozione risulterebbe monca.

In seguito fu operato lʼambizioso tentativo di riportare ad una fonte unitaria la
congerie di norme in tema di beni culturali che, comʼè normale nel tempo,
avevano cominciato a moltiplicarsi, stratificarsi e sovrapporsi, con evidenti
difficoltà per la loro applicazione, e per la comprensione del sistema
normativo; da questo nacque il d.lgs. 29 ottobre 1999, n. 490 e cioè il Testo
unico delle disposizioni legislative in materia di beni culturali e ambientali,
operazione impegnativa e complicata, anche a motivo della tecnica usata.

Il T.U. ebbe vita breve, poiché sostituito dal Decreto Legislativo 22 gennaio
2004, n. 42, recante il “Codice dei beni culturali e del paesaggio”, che, con
riguardo alle funzioni, è sembrato semplificare il tema, riducendo quelle
pubbliche riguardanti i beni alla tutela e alla valorizzazione, sul presupposto
– corretto – che fossero fra loro inscindibilmente connesse, e che in esse è
necessariamente ricompresa la gestione. Tuttavia, anche questo assetto non
ha resistito alle incertezze e, forse, a qualche equivoco di comprensione, ed
è stato ritoccato dal Decreto Legislativo 24 marzo 2006, n. 156, in forza del
quale le disposizioni oggi vigenti sono piuttosto oscure e di difficile
applicazione. Non è chiaro, infatti, se le norme statali al momento vigenti
abbiano scisso nuovamente la valorizzazione (artt. 112 e 115 del codice) dalla
gestione, per dir così, ordinaria, o se, come nellʼimpostazione originaria del
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codice, le organizzazioni che reggono la fruizione pubblica dei luoghi della
cultura svolgono il loro compito anche con intenti di tutela e valorizzazione.

Se si accetta, tuttavia, quanto già proposto, e cioè che ogni valorizzazione è
gestione, deve partire dalla tutela ed è diretta alla massima e più corretta
fruizione pubblica, ne emerge una lettura equilibrata e coerente delle
disposizioni vigenti.

4.5. Le forme dellʼorganizzazione

Assicurare la fruizione dei beni culturali è obbiettivo per il quale occorre
unʼorganizzazione, in grado di compiere tutte le attività necessarie. Queste
organizzazioni sono definite, in gergo, “forme di gestione”, il loro apparato e
la loro tenuta sono perciò tra i primi compiti di ciascun proprietario di
patrimonio culturale rilevante3.

Le strutture di gestione possono essere approntate dal solo proprietario,
ovvero essere attuate insieme ad altri. Per i soggetti pubblici, perciò, la forma
di gestione può essere tutta propria, ovvero in collaborazione con altri
soggetti, pubblici o anche – e qui sorge il problema – privati.

Su questo punto si sono apportate di recente una quantità enorme di
modifiche normative che, a partire dal 1992 (dal primo atto della cosiddetta
legge Ronchey) si sono succedute, anche a motivo del tentativo,
variamente definito, di coinvolgere capitali ed esperienze manageriali privati
nella gestione e nella valorizzazione dei beni pubblici culturali4. Anche
questo indirizzo si inserisce in un analogo cammino più ampio, che ha
portato negli ultimi anni a riforme amministrative di notevolissima portata,
tese – tra lʼaltro – a “sburocratizzare” gli apparati e le attività
dellʼamministrazione pubblica, e a favorire, ove possibile, una loro
conduzione in collaborazione con i privati interessati, coinvolti a più titolo
nelle scelte pubbliche di tipo amministrativo.

3 Lʼassunto trova conferma in diverse disposizioni della legislazione statale; ad esempio: “lo
Stato, le regioni, gli altri enti pubblici territoriali nonché ogni altro ente ed istituto pubblico
hanno lʼobbligo di garantire la sicurezza e la conservazione dei beni culturali di loro
appartenenza”; “i soggetti indicati al comma 1 e le persone giuridiche private senza fine di
lucro fissano i beni culturali di loro appartenenza, ad eccezione degli archivi correnti, nel
luogo di loro destinazione nel modo indicato dal soprintendente”; “i privati proprietari,
possessori o detentori di beni culturali sono tenuti a garantirne la conservazione” (art. 30,
commi da 1 a 3 del codice); “lo Stato, le regioni, gli altri enti pubblici territoriali ed ogni altro
ente ed istituto pubblico, assicurano la fruizione dei beni presenti negli istituti e nei luoghi
indicati allʼarticolo 101, nel rispetto dei principi fondamentali fissati dal presente codice”
(art. 102.1 del codice); “Lo Stato, le regioni, gli altri enti pubblici territoriali assicurano la
valorizzazione dei beni presenti negli istituti e nei luoghi indicati allʼarticolo 101, nel rispetto
dei principi fondamentali fissati dal presente codice” (art. 112.1 del codice).

4 V. ad esempio lʼart. 6.3 del Codice: “La Repubblica favorisce e sostiene la partecipazione
dei soggetti privati, singoli o associati, alla valorizzazione del patrimonio culturale”.
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4.6. Forme di gestione e concorrenza

Occorre qui un intermezzo apparentemente eccentrico, e difficile da
riassumere. In breve, si può dire che, sebbene il mondo dei beni culturali non
sia stato investito troppo dalla pressione europea, almeno nella quantità con
cui è avvenuto su altri fronti dellʼamministrazione pubblica, a motivo della
originaria e – sinʼora – preservata idea, della specificità culturale (cioè del fatto
che i paesi aderenti allʼUnione hanno deciso di non dover ricorrere, sui temi
della cultura, a una uniformità continentale, e nemmeno a unʼarmonizzazione
ordinamentale), di recente pare si sia verificata una sorta di ripensamento
che, come subito si proverà a dimostrare, è probabilmente frutto di un
equivoco.

Tra i punti caratterizzanti dei trattati che hanno dato vita alle Comunità
europee, dapprima, ed oggi alla Unione europea, infatti, vi è comʼè noto il
cosiddetto principio di concorrenza, una sorta di inclinazione dei sistemi
giuridici ed economici europei volta a favorire il libero movimento dei cittadini,
delle imprese, dei capitali, del lavoro. Nei confronti dellʼamministrazione
pubblica, ciò si è tradotto in un insieme di vincoli che, per un verso,
impediscono gli aiuti di stato, e per altro obbligano le amministrazioni, ogni
qualvolta comprino beni o servizi, ovvero attribuiscano utilità sul mercato, a
farlo previa una selezione pubblica e secondo sistemi concorrenziali.

Il tema è stato di grande impatto, oltre che in tutte le ipotesi in cui le
amministrazioni debbano procurarsi beni o servizi sul mercato, sulla
conduzione dei servizi pubblici, tanto che lʼaffidamento degli stessi a soggetti
privati va effettuato nel rispetto di principi di trasparenza e di parità di
trattamento. Tuttavia ciò ha un senso laddove le attività da svolgere abbiano
un rilievo economico, ovvero godano di caratteristiche tali da consentire una
gestione dʼimpresa, redditizia e, insomma, lucrativa.

Si discute su quanto di questi principi debba valere anche in confronto alla
gestione dei beni culturali, in particolare per il coinvolgimento di soggetti
privati; ma occorre anche tenere presente che questi argomenti hanno un
senso, ed un valore giuridico cogente, nei confronti di attività (sempre per
usare il gergo di origine comunitaria) di rilievo economico, ovvero capaci di
una gestione profittevole per lʼincaricato.

Va infatti notato che anche la Commissione europea, nel “Libro Verde sui
servizi di interesse generale” (COM-2003-270) del 21 maggio 2003, ha
affermato che le norme sulla concorrenza si applicano soltanto alle attività
economiche, dopo aver precisato che la distinzione tra attività economiche e
non economiche ha carattere dinamico ed evolutivo, cosicché non sarebbe
possibile fissare a priori un elenco definitivo dei servizi di interesse generale
di natura “non economica”. Secondo la costante giurisprudenza comunitaria
spetta infatti al giudice nazionale valutare circostanze e condizioni in cui il
servizio viene prestato, tenendo conto, in particolare, dellʼassenza di uno
scopo precipuamente lucrativo, della mancata assunzione dei rischi connessi
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a tale attività ed anche dellʼeventuale finanziamento pubblico dellʼattività in
questione (Corte di giustizia CE, sentenza 22 maggio 2003, causa 18/2001).

Ebbene, allorché si consideri la gestione integrale di un istituto culturale
(comprendente quindi per intero tutti i costi, dallʼimmobile alle collezioni, dai
restauri al personale, dalle manutenzioni ai servizi, dagli allestimenti alle
mostre), unʼenorme mole di studi negli ultimi decenni hanno dimostrato come
essa sia strutturalmente in perdita, ovvero che questʼinsieme di costi è
necessariamente superiore ai ricavi che, in ogni modo, dalla gestione
possono trarsi, e dunque, per un verso, che essa non può avere scopo
lucrativo, che di solito non consiste in unʼattività commerciale, soggetta a
rischi di mercato, e per altro che si giova, per conseguenza, di consistenti
finanziamenti pubblici per la copertura dei costi di produzione.

Diverso perciò è lʼargomento dei servizi aggiuntivi, introdotti sin dal
provvedimento che ha preso il nome dal Ministro proponente (D.L. n.
433/1992, conv. con l. 4/1993, cd. legge Ronchey, più volte ritoccata) e oggi
disciplinati dallʼart. 117 del Codice. Si tratta, comʼè noto, delle attività di
assistenza culturale e di ospitalità per il pubblico (editoria e vendita di cataloghi,
sussidi e materiale informativo, riproduzioni, recapito del prestito bibliotecario,
gestione di raccolte discografiche, di diapoteche e biblioteche museali,
gestione dei punti vendita e lʼutilizzazione commerciale delle riproduzioni dei
beni, accoglienza, informazione, guida e assistenza didattica, caffetteria,
ristorazione, guardaroba, organizzazione di mostre e manifestazioni culturali,
iniziative promozionali, pulizia, vigilanza e biglietteria). Bisogna infatti
considerare che, dal punto di vista gestionale, quella dei servizi aggiuntivi è
una tecnica volta, sostanzialmente, a enucleare dalla complessiva tenuta dei
siti culturali la gestione di attività parziali di rilievo commerciale o
imprenditoriale, capaci cioè di consentire, se svolta autonomamente, una
gestione profit solo se chi la conduce non assume tutti i costi della struttura, e
può coprire i minori costi della organizzazione dei soli servizi espunti con i ricavi
della loro fornitura, traendone anche – potenzialmente – un utile di impresa.

Proprio per questa caratteristica profit (pur discutibile, come le analisi più
recenti sembrano dimostrare), la gestione dei servizi aggiuntivi, allorché non
sia organizzata in proprio dal proprietario pubblico (gestione diretta), e dunque
sia esternalizzata, mediante concessione a privati (in realtà è un vero e
proprio appalto di servizi – gestione indiretta), è sempre stata regolata in
conformità alla disciplina europea dei servizi di rilievo economico, e dunque
– in breve – previa gara. Lʼaffidamento può essere anche integrato, vale a dire
comprendere una pluralità di servizi, anche insieme a quello di biglietteria, di
pulizia, di vigilanza. I canoni ed i proventi che ne derivano (recentemente
ritoccati con D.M. 28 settembre 2005, n. 222) sono ri-assegnati al Ministero
e destinati, almeno in teoria, agli istituti di provenienza.

Cosicché, quando si tratta di strutturare lʼorganizzazione che provvede alla
complessa gestione di luoghi culturali, e poi valutare se e quanto coinvolgervi
soggetti non pubblici, occorre distinguere a seconda che la gestione di cui
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lʼorganizzazione deve farsi carico, sia integrale, cioè abbia a oggetto lʼinsieme
dei costi da sostenere, allorché, se il quadro – come di norma – è quello di
attività economicamente non rilevante, fuori da un mercato concorrenziale,
strutturalmente in perdita, appare improprio ritenere, perciò, applicabile la
disciplina comunitaria, laddove lʼattività è, di fatto, no-profit; ovvero sia
parziale, e cioè riguardi solo parte delle attività e, allorché abbia a oggetto solo
quella porzione di beni, di funzioni e di costi che si riferiscono alla produzione
di beni o servizi vendibili o comunque suscettibili di gestione economicamente
rilevante, e dunque abbia caratteristiche profit, è necessario che lʼaffidamento
a soggetti privati sia condotto e retto dalla disciplina di origine comunitaria in
ordine agli appalti di servizi.

Infine, la normativa europea in tema di appalti pubblici, in particolare di servizi,
è indirizzata alle forme di esternalizzazione (o privatizzazione, che dir si
voglia), cioè per lʼintento di affidare ad imprese estranee allʼente pubblico la
conduzione dei servizi, ma invece non trova applicazione, secondo
lʼorientamento espresso dalla Corte di giustizia dellʼUnione europea, quando
manchi un vero e proprio rapporto contrattuale tra due soggetti, come nel
caso, secondo la terminologia della Corte, di delegazione interorganica o di
servizio affidato, in via eccezionale “in house“, e cioé quando lʼente pubblico
eserciti sullʼaffidatario un controllo analogo a quello che ha sulle proprie
strutture, molto simile ad una relazione di subordinazione gerarchica, che
dunque integra un controllo gestionale e finanziario stringente
dellʼamministrazione pubblica, nel qual caso si può procedere con
lʼaffidamento diretto della gestione del servizio.

4.7. Gestione diretta e indiretta, profit e no-profit

In linea di massima, si può dire che le forme di gestione nella disciplina statale
positiva, sono di due macrotipi, definiti come gestione diretta ed indiretta

La prima (gestione diretta) “è svolta per mezzo di strutture organizzative
interne alle amministrazioni, dotate di adeguata autonomia scientifica,
organizzativa, finanziaria e contabile, e provviste di idoneo personale tecnico.
Le amministrazioni medesime possono attuare la gestione diretta anche in
forma consortile pubblica” (art. 115.2 del codice), e dunque per mezzo di
apposite entità del soggetto proprietario (organi, uffici, soggetti controllati),
anche in comune con altri soggetti pubblici, con queste caratteristiche. La
definizione della gestione diretta è, contrariamente a quanto si ritiene
comunemente, una delle più rilevanti innovazioni apportate dal codice del
2004, poiché le qualità che esso richiede per le strutture che la devono
sostenere è molto lontana dalla gran parte delle realtà, statali e non, che oggi
reggono i luoghi culturali pubblici. Secondo questa disposizione, ogni museo,
biblioteca, archivio, area archeologica, parco archeologico, complesso
monumentale, dovrebbe essere gestito da organizzazioni rette da propri centri
decisionali, con proprie regole, con un proprio bilancio, e con risorse
finanziarie proprie. Quanto ciò sia ancora un progetto è sotto gli occhi di tutti.
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La seconda forma (gestione indiretta), è attuata “tramite concessione a terzi
delle attività di valorizzazione, anche in forma congiunta e integrata, da parte
delle amministrazioni cui i beni appartengono o dei soggetti giuridici costituiti
ai sensi dellʼarticolo 112, comma 5, qualora siano conferitari dei beni ai sensi
del comma 7, mediante procedure di evidenza pubblica, sulla base della
valutazione comparativa di specifici progetti” (art. 115.3 del codice). Si può
ricorrere alla gestione indiretta in base a una “valutazione comparativa in
termini di sostenibilità economico-finanziaria e di efficacia, sulla base di
obbiettivi previamente definiti” (art. 115.4 del Codice), e cioè sulla base di studi
di fattibilità, con le modalità già esaminate nei precedenti capitoli, che
dimostrino la possibilità di una gestione autosufficiente ad opera del soggetto
affidatario, e dunque, per quanto detto, questa forma di esternalizzazione
sembra possibile solo per alcuni servizi gestionali. I rapporti con i
concessionari delle attività di valorizzazione sono disciplinati (oltre che dalla
legge e dal bando di gara), da apposito contratto di servizio, nel quale sono
determinati, tra lʼaltro, i contenuti del progetto di gestione delle attività di
valorizzazione ed i relativi tempi di attuazione, i livelli qualitativi delle attività
da assicurare e dei servizi da erogare, le professionalità degli addetti, i servizi
essenziali che devono essere comunque garantiti per la pubblica fruizione del
bene.
Per quanto detto sinʼora, tuttavia, appare evidente che la distinzione tra
gestione diretta ed indiretta non copre lʼintero quadro dei temi in ordine alla
valorizzazione, e dunque nellʼanalisi che segue si preferirà trattare le forme
di gestione a seconda del carattere non profittevole dellʼattività, allorché la
gestione diretta può essere condotta dal solo proprietario del bene
(monosoggettiva) o da un insieme di soggetti (plurisoggettiva), ovvero
profittevole, allorché si procede nelle forme della gestione indiretta. In tutti i
casi, si considererà che le forme di gestione possono riferirsi ad un unico
luogo culturale, ovvero ad una pluralità di essi.

4.8. La gestione non profittevole diretta monosoggettiva della
valorizzazione di un singolo istituto o di una pluralità di beni

Per la valorizzazione in gestione non profittevole diretta condotta dal soggetto
proprietario, la modalità più semplice è il ricorso allʼufficio, che può avere
anche le caratteristiche dellʼorgano. Nel caso la gestione si riferisca a istituti
complessi, o a una pluralità di beni, si sono sperimentate forme di gestione
apposite quali, a livello statale, le soprintendenze speciali, basate
sullʼesperimento condotto per quella di Pompei, (risalente al 1997) (vedi i poli
museali di Venezia, Firenze, Roma e Napoli, istituiti alla fine del 2001), e a
livello locale, le istituzioni e le aziende speciali.

4.8.1. Lʼesperienza statale: la Soprintendenza “speciale” o polo museale

La soprintendenza “speciale” (per i siti culturali statali) è un vero e proprio
organo del Ministero dotato di autonomia scientifica, organizzativa,
amministrativa e finanziaria per quanto concerne lʼattività istituzionale, con
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esclusione delle spese per il personale. Sul piano strutturale, essa è guidata
da un soprintendente, e si articola in un consiglio di amministrazione (che ha
competenze di indirizzo, programmazione e bilancio) e un organo di revisione
contabile. Vi è poi un direttore amministrativo con compiti di attuazione del
programma e del bilancio di previsione, che cura lʼamministrazione del
personale, ancorché la relativa dotazione sia stabilita dal Ministro (sentito il
soprintendente).

I poli museali sono scarsamente disciplinati. Come accennato, la “radice”
sperimentale è la Soprintendenza speciale di Pompei, che ha ottenuto una
specifica disposizione di legge (lʼart. 9 della L. n. 352/1997) sulla base della
quale, nel 2001, si sono attivate le soprintendenze speciali per i poli museali
romano, napoletano, fiorentino, veneziano. Una delle differenze rispetto a
Pompei, molto significativa per il rapporto che i poli dovrebbero avere col
territorio (che, specialmente per i poli veneziano e napoletano appare
fondamentale, per la natura particolarmente legata alla storia locale delle
collezioni che gestiscono), sta nel fatto che la legge per Pompei prevede la
presenza di un comitato, in cui siedono anche rappresentanti degli enti di
governo locale, con il compito di esprimere pareri e di formulare proposte sui
progetti e sulle iniziative volte a valorizzare i beni e con funzioni propositive,
di coordinamento e di scambio di informazioni e di conoscenze; organo che
non è stato previsto per i poli.

Le somme a disposizione del bilancio della soprintendenza speciale sono,
oltre a quelle assegnate dal Ministero, quelle rinvenienti da ogni altro provento
esterno, con alcuni vincoli di finalizzazione5. Anche sul piano contabile, la
soprintendenza gode di un certo favore, in quanto lavora con un apposito
regolamento, approvato di recente con D.P.R. 29 maggio 2003, n. 240.

4.8.2. Gli enti locali: lʼIstituzione

Quanto agli enti locali, a seguire la disposizione del comma 6 dellʼart. 115 del
codice, dovrebbero ordinariamente ricorrere alla gestione in forma indiretta,
salvo che, per le modeste dimensioni o per le caratteristiche dellʼattività di
valorizzazione, non risulti conveniente od opportuna la gestione in forma
diretta. Per quanto è noto, tuttavia, tale disposizione non può che essere
presa come una sorta di auspicio, poiché lo Stato non ha la possibilità di
definire il dettaglio delle disposizioni in materia di valorizzazione culturale,
laddove, come ha di recente precisato la Corte costituzionale, cʼè “spazio per
una specifica ed adeguata disciplina di fonte regionale ed anche locale” (sent.
n. 272/2004). Sicché si può affermare che la gestione diretta può essere
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5 I proventi esterni devono essere spesi per lʼattività di recupero, di restauro, di
adeguamento strutturale e funzionale, quelli derivanti da servizi aggiuntivi e dai biglietti
dʼingresso ad interventi di adeguamento strutturale e funzionale, ai restauri, al recupero
archeologico, alle attività di promozione culturale, di godimento del bene stesso e di
incentivazione della occupazione ed alle altre attività da realizzare.
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preferita ogni qual volta risulti “conveniente” e comunque nei casi stabiliti dalla
legge regionale.

E ciò anche perché Comuni e province dispongono di una forma di gestione
diretta monosoggettiva molto adatta, che è la Istituzione, una modalità di
gestione dei servizi pubblici locali che, stando alla attuale definizione recata
dal T.U.E.L., è riferita ai cosiddetti servizi pubblici locali sociali, ovvero privi di
rilevanza economica in senso comunitario.

Lʼistituzione è una struttura che ha una notevole capacità auto-organizzativa,
ed una certa autonomia nelle regole della propria contabilità, in quanto il suo
Statuto, il suo Regolamento organizzativo, quindi la sua organizzazione e le
modalità con cui disciplina le entrare e le uscite, sono definite dal Consiglio o
dalla Giunta del Comune o della Provincia di riferimento, propriamente per
essa.

Non è (anche se qualcuno sospetta lo sia) un Ente pubblico autonomo, ma
ha una certa soggettività (ad esempio, ha una propria partita IVA, ha una
propria posizione fiscale); soprattutto ha un bilancio autonomo, cioè le entrate
e le uscite, si scusi la banalità dellʼapproccio, non transitano nel bilancio
dellʼEnte di riferimento cioè in quello del Comune o della Provincia che lo fa
nascere, ma in realtà rimangono tutte allocate a livello dellʼistituzione: questa
autonomia di bilancio consente agli organi dellʼistituzione di decidere come
orientare i propri investimenti, le proprie risorse e, dunque, ha un notevole
margine decisionale.

Non decide le regole della propria contabilità, ma può averne, e comunque
decide autonomamente la propria gestione, mediante propri organi e propri
uffici, un consiglio di amministrazione, un presidente. Nulla vieta, qualora lo
Statuto venga ben congegnato, che si abbia anche un direttore generale, cioè
un vertice burocratico che si occupa della gestione ordinaria e di tutti gli
aspetti relativi allʼorganizzazione interna, del personale e eventualmente delle
scelte di carattere scientifico, conservativo o espositivo.

Insomma, lʼIstituzione è un modello pienamente coerente con lʼindicazione
del Codice, ha caratteristiche simili alle sovrintendenze speciali e ha il grande
pregio di consentire una apertura pluralistica nella gestione diretta. È infatti
possibile immaginare che lo statuto di unʼistituzione stabilisca, ad esempio,
che una percentuale dei componenti del consiglio di amministrazione siano
designati da soggetti estranei allʼente locale (ad esempio per la particolare
eminenza della loro presenza nel panorama culturale locale, o a motivo di una
contribuzione alla sua gestione con apporti in danaro)6.

6 Con uno Statuto di questo genere, si può far entrare nellʼorgano decisionale, e quindi nelle
scelte, qualunque soggetto – pubblico o privato – estraneo allʼente che ha dato vita
allʼistituzione, il quale acquisisce un posto in consiglio di amministrazione contribuendo
agli oneri (culturali e finanziari) della gestione.
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Lʼistituzione ha un enorme vantaggio dal punto di vista economico finanziario:
la legge esplicitamente prevede che lʼEnte che le dà vita provvede alla
copertura dei costi sociali. Questo significa che il deficit strutturale della sua
gestione è normalmente a carico del bilancio dellʼEnte di riferimento, senza
che questo comporti difficoltà, problemi giuridici, imputazioni di responsabilità.
Naturalmente, il deficit strutturale, così come accade anche per le aziende
pubbliche, deve essere fissato ex ante, il cosiddetto costo sociale deve essere
fissato nel bilancio preventivo in maniera tale da considerarlo come una
entrata per il bilancio della istituzione, così che essa tenda sempre al pareggio
di bilancio.

4.8.3. Lʼazienda speciale

Esiste anche una seconda forma di gestione diretta, tutta pubblica, quello
della azienda speciale, che è soggetto strumentale dellʼente locale dotato di
personalità giuridica, di autonomia imprenditoriale e di un proprio statuto,
approvato dal Consiglio comunale o provinciale, la cui attività è improntata a
criteri di efficacia, efficienza ed economicità.

Non è ontologicamente proteso al perseguimento di utili, ma ha il solo obbligo
del pareggio di bilancio da conseguire, peraltro, attraverso lʼequilibrio dei costi
e dei ricavi compresi i trasferimenti, che possono servire anche per la
copertura degli eventuali costi sociali.

Una caratteristica importante dellʼazienda speciale è che, di norma, essa
funziona solo in favore di un soggetto, non riuscendo ad adattarsi, se non
previa convenzione, ad una gestione integrata, tanto è vero che la sua
struttura non prevede un elemento assembleare di composizione, essendo
uno strumento operativo (pur dotato di distinta personalità giuridica) di un solo
ente territoriale.

4.9. La gestione non profittevole multisoggettiva

La gestione diretta non profittevole può anche essere realizzata insieme ad
altri soggetti, per motivi di sussidiarietà verticale e orizzontale ovvero per la
costituzione di un sistema di valorizzazione, e può riguardare, in astratto, un
singolo luogo di cultura o una pluralità di luoghi e risorse.

Per il coinvolgimento di soggetti diversi dal proprietario pubblico nella gestione
integrale è stato sperimentato il ricorso a una forma di esternalizzazione (o
privatizzazione, che dir si voglia) coerente con il suo carattere non profittevole,
ovvero la costituzione di apposite persone giuridiche, di tipo, sul modello delle
associazioni e, soprattutto, delle fondazioni. Su questa linea, in effetti, si sono
mosse le disposizioni di trasformazione degli enti pubblici in “enti privi di scopo
di lucro” che “assumono la personalità giuridica di diritto privato ai sensi degli
articoli 12 e seguenti del codice civile” (così lʼart 3 del d. lgs. 29 ottobre 1999,
n. 419) e degli enti lirici (d.lgs. n. 367/1996 e successive modifiche e
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integrazioni, ma si consideri anche alla stessa stregua sono state trattate la
Triennale di Milano e la Quadriennale di Roma).

Per i beni culturali, va ricordato, sul fronte statale, lʼarticolo 10 del decreto
legislativo n. 368 del 1998, istitutivo del MiBAC che, tra tante polemiche,
qualificava esplicitamente le associazioni e le fondazioni come strumenti
gestionali del Ministero medesimo (il quale ha anche varato un apposito
Regolamento – D.M. 27 novembre 2001, n. 491). Quanto alla normativa
sugli Enti locali, lʼarticolo 113-bis del T.U.E.L. esplicitamente stabiliva che
Comuni e Province potessero affidare direttamente ad associazioni
riconosciute e a fondazioni da loro costituite o partecipate i servizi sociali e
culturali.

4.10. Limiti e condizioni della valorizzazione multisoggettiva di un
singolo luogo di cultura

Le disposizioni che prevedevano in generale il ricorso ad associazioni e
fondazioni per la valorizzazione di luoghi della cultura sono state
recentemente eliminate o riformate, sia pure per diverse ragioni e con
differenti conseguenze. Tuttavia, non per questo lʼaffidamento a tali soggetti
è da considerarsi escluso. Infatti, lʼart. 113-bis del T.U.E.L. è stato abrogato
dalla Corte costituzionale, poiché non rientra tra le competenze della
legislazione statale una disciplina dettagliata di servizi pubblici privi di rilevo
concorrenziale (sent. n. 272/2004). Poiché non è stato censurato il modello
gestionale – lʼaffidamento diretto a soggetti non profittevoli misti – ed anzi ne
è stato ribadito il carattere non concorrenziale, vʼè spazio per una legislazione
regionale e locale che si diriga in tal senso. Regioni ed enti locali, dunque,
possono procedere alla costituzione di appositi organismi non profittevoli di
gestione che provvedano alla valorizzazione dei beni.

Quanto ai luoghi di cultura statali, lʼart. 10 del decreto legislativo n. 368 del
1998, invece, è stato espressamente (e volutamente) abrogato dallʼart. 6 del
d.lgs. n. 156/2006, per essere sostituito da un complesso sistema, che come
si proverà ad illustrare (ed interpretare, per quanto possibile), sembra
escludere, ad oggi, che i singoli luoghi culturali di proprietà statali possano
essere gestiti in via integrale e, perciò, valorizzati ad opera di strutture
esterne al Ministero, se non in funzione della costituzione di sistemi di
valorizzazione.

Alla luce della legislazione vigente, si può concludere che la gestione integrale
di un singolo luogo culturale possa essere condotta a mezzo di un soggetto
di natura privatistica non profittevole, al quale partecipino anche soggetti non
pubblici, cui lʼincarico può essere affidato anche direttamente, solo allorché
esso sia di proprietà non statale, laddove la legislazione regionale vigente non
lo escluda; mentre è possibile lʼaffidamento che contempli anche beni di
proprietà statale laddove esso rientri in un accordo tra più soggetti volto alla
creazione di un sistema di valorizzazione.
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4.11. Il modello di gestione diretta non profittevole per motivi di
sussidiarietà verticale e orizzontale: la fondazione

Consideriamo ora il modello della fondazione. Vi è anzitutto la fondazione
“tradizionale”, quella disciplinata espressamente dal Codice Civile, la quale
è, in sostanza, un patrimonio, distaccato dal suo titolare, cui è conferita la
personalità giuridica, con la quale diventa un soggetto giuridico titolare di diritti
e di obblighi, in grado di agire in termini giuridicamente efficaci.

Al momento della costituzione, vengono definiti gli scopi cui questo patrimonio
è destinato, che devono essere ultraindividuali, e stabilite le regole per la sua
organizzazione e per lʼassunzione delle sue decisioni. Quindi viene
individuata una struttura organica, incentrata di regola intorno ad un Consiglio
di amministrazione, cosicché, in breve, il soggetto che nasce è in grado di
staccarsi e di sopravvivere al suo fondatore, al punto che si può dire che la
fondazione tende ad essere una vera e propria istituzione privata, che rende
stabile la cura e la tutela di un patrimonio e la sua destinazione al
raggiungimento degli obiettivi sociali definiti nelle tavole fondative.

La fondazione che abbiamo definito tradizionale opera con il rendimento del
proprio patrimonio; sicché questo modello, dal punto di vista economico,
funziona con maggiori difficoltà in epoche di rendimenti da capitale bassi, qual
è quello nel quale ci troviamo oggi. In ogni caso, è strutturato
sullʼaccumulazione, sicché per avere risorse sufficienti a promuovere attività
di una certa rilevanza, occorre una consistente immobilizzazione
patrimoniale, per di più redditizia. Anche per ovviare a questo inconveniente,
è di recente emerso (nella pratica più che nella legislazione) un modello che,
sinteticamente, cerca di coniugare i vantaggi dellʼaccumulazione e della
prevalenza patrimoniale, tipici della fondazione, con quelli della associazione,
che invece è il modello con il quale i soci, ognuno impegnando una quota di
risorse, economiche o personali, provano a raggiungere i risultati riproposti.

Questo modello misto, dunque, si basa sempre su di un patrimonio, costituito
da un solo fondatore o da una pluralità di fondatori. Tuttavia, nel corso della
vita della fondazione possono aggregarsi anche altri soggetti, disposti ad
aggiungere nuove risorse destinate, per la minor parte, a incrementare il
patrimonio, e per la maggior parte, alla gestione. Queste ultime, quindi, si
aggiungono al rendimento del patrimonio, sicché, coloro che entrano
successivamente nella fondazione, la consolidano patrimonialmente,
versando liquidi o conferendo beni, ma soprattutto lʼaiutano ad incrementare
la sua capacità gestionale, con un impegno che in genere deve avere una
durata pluriennale.

Se questo nuovo apporto è particolarmente consistente – in genere viene
stabilita una misura minima – consente, a chi lo fornisce, di entrare nel
Consiglio di amministrazione della fondazione per un certo periodo di tempo,
che generalmente corrisponde a quello di versamento del contributo
gestionale.
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In sostanza, si potrebbe dire che la fondazione su modello partecipativo
assomiglia enormemente ad un Ente pubblico, con la notevole differenza che
nei suoi momenti decisionali intervengono anche i soggetti privati, e con
lʼulteriore differenza che i bisogni economici vengono soddisfatti anche da
capitali e da patrimoni privati.

Occorre prestare molta attenzione allo Statuto. Dal punto di vista tecnico-
giuridico è importante che lo Statuto della fondazione sia articolato in modo
tale che i partecipanti successivi non diventino dei nuovi fondatori e che quindi
possano discutere le finalità della fondazione stessa, che devono rimanere
stabili. Il nucleo dellʼoggetto dellʼattività della fondazione deve rimanere quello
iniziale, non può essere discusso da chi successivamente entra e, avendo
posto pro tempore nel Consiglio di amministrazione, può essere tentato a
modificare le cosiddette “tavole di fondazione”, cioè gli scopi. Costui può
influire solo sullʼutilizzo gestionale delle risorse7.

Su questo modello, definito con i più vari nomi (fondazione partecipativa, di
partecipazione, associativa, ecc.) cʼè notevole discussione, a partire dalla sua
stessa ammissibilità giuridica. Nei fatti, sono già nate molte fondazioni di
partecipazione, e il diritto, così come lʼinterpretazione giuridica, sono
necessariamente condizionati dalla effettività della sua realtà.

In effetti, la fondazione di partecipazione è stata anche espressamente
prevista dallʼordinamento, specie in esperienze di gestione culturale di livello
statale. Le fondazioni liriche ne sono lʼesempio più evidente, ma anche la
Triennale di Milano, la Quadriennale di Roma, il Museo Egizio di Torino sono
oggi sostanzialmente modellate in tal modo.

Occorre anche dire che molti soggetti privati stanno lavorando in questa
maniera e hanno ottenuto un riconoscimento della personalità giuridica
ancorché, spesso, a livello regionale.

Oggi, le risorse investite da un imprenditore, ad esempio, in una
fondazione di partecipazione che tiene stabilmente aperto un museo,
possono essere dedotte, ai fini fiscali, integralmente, dal reddito di
impresa. Infatti, il nostro sistema fiscale prevede forme varie, ed a volte
anche importanti, di defiscalizzazione degli investimenti mecenatistici, o
cosiddetti tali. Lʼarticolo 38 della legge n. 342 del 2000, che ha previsto la
deducibilità dal reddito dʼimpresa delle somme in denaro che le imprese
(con atto di liberalità) destinano a soggetti operanti nei settori dei beni

7 Inoltre, è altamente opportuno tenere distinto il patrimonio dal fondo di gestione, e fare in
modo che gli apporti dei successivi entranti siano in gran parte devoluti a questo, e solo in
parte minore a rafforzare il patrimonio della fondazione. Bisognerebbe fare anche in modo
che il Consiglio di amministrazione avesse una limitatissima capacità di disporre del
patrimonio, evitando il rischio di alimentare la tentazione di liberarsi di un parte di questo
patrimonio per esigenze di liquidità.
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culturali e dello spettacolo, costituisce infatti un primo tentativo di
trattamento fiscale e tributario del “mecenatismo” culturale e, in più,
favorisce gli aiuti in favore non solo di soggetti pubblici, ma anche privati
che abbiano ricevuto, almeno in uno degli ultimi cinque anni antecedenti
allʼanno di imposta in cui avviene lʼerogazione in loro favore, ausili
finanziari previsti da disposizioni di legge statale o regionale, o siano titolari
o gestori di musei, gallerie, pinacoteche, aree archeologiche o raccolte di
altri beni culturali o universalità di beni mobili funzionalmente organizzati
ed aperti al pubblico per almeno cinque giorni alla settimana con orario
continuato o predeterminato.

Orbene, se si considera che la fondazione prende decisioni di natura
gestionale dovute anche ai privati che vi partecipano con investimenti, ci si
trova di fronte a una forma di sussidiarietà orizzontale. Su tali risorse lo Stato
rinuncia a prelevare parte consistente di imposte, e dunque a gestire il gettito
che ne deriverebbe, in quanto sono investite da privati in strutture i cui scopi
sono considerati di utilità collettiva, ma nelle quali essi hanno capacità
decisionale. Il risultato finale è che la decisione sullʼutilizzo di queste risorse
è, in parte, tradotta dallʼarea pubblica a quella privata, e dunque si tratta di
una misura di coinvolgimento della “società civile” in decisioni riguardanti,
appunto, lʼarea culturale.

4.12. Il modello di gestione diretta non profittevole per motivi di
valorizzazione: convenzioni ed ufficio centrale

Per una gestione plurisoggettiva interamente pubblica si può ricorrere a
modalità organizzative sofisticate, ed in primo luogo al concetto di ufficio; la
disposizione qui rilevante è nellʼarticolo 30 del T.U.E.L. che consente due
formule organizzative per il coordinamento e la centralizzazione delle funzioni
amministrative per gli enti locali. Il modello che si descriverà per quanto vale
in confronto agli enti locali, può essere utilizzato anche per la valorizzazione
multisoggettiva dei beni statali, poiché il comma 9 dellʼart. 112 del codice
stabilisce che “possono essere stipulati accordi tra lo Stato, per il tramite del
Ministero e delle altre amministrazioni statali eventualmente competenti, le
regioni, gli altri enti pubblici territoriali e i privati interessati, per regolare servizi
strumentali comuni destinati alla fruizione e alla valorizzazione di beni
culturali. Con gli accordi medesimi possono essere anche istituite forme
consortili non imprenditoriali per la gestione di uffici comuni. Allʼattuazione del
presente comma si provvede nellʼambito delle risorse umane, strumentali e
finanziarie disponibili a legislazione vigente, senza nuovi o maggiori oneri per
la finanza pubblica”.

Dunque, con questi accordi si può dare vita sia alla costituzione di “uffici
comuni che operano con personale distaccato dagli enti partecipanti, ai quali
affidare lʼesercizio delle funzioni pubbliche in luogo degli enti partecipanti
allʼaccordo”, sia definire “la delega di funzioni da parte degli enti partecipanti
allʼaccordo a favore di uno di essi, che opera in luogo e per conto degli enti
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deleganti” (art. 30 cit., comma 4); insomma, il ricorso ad una struttura
organizzativa dotata di beni e personale (un ufficio appunto) deputata
allʼespletamento delle attività (funzioni e servizi) convenzionalmente
individuate.

Con la prima formula che, per quanto subito si dirà, si potrebbe nominare a
ufficio comune, lʼufficio – come la dizione normativa e la sintetica descrizione
dei compiti lasciano intendere – sarebbe comune a tutte le amministrazioni
convenzionate. Esso sarebbe chiamato a dare attuazione agli indirizzi forniti
dagli organi elettivi di ciascuna di esse, a svolgere attività amministrativa per
ognuna di esse, a seconda del territorio ove dovesse realizzarsi; insomma,
tale da considerarsi un ufficio proprio di ogni ente convenzionato che potrebbe
utilizzarlo come farebbe se fosse esclusivamente nella propria struttura
organizzativa.

La seconda opzione, invece, che potremmo nominare ad ufficio unico,
sembra inclinare verso lʼaffidamento dei compiti amministrativi allʼufficio di uno
degli enti convenzionati, già esistente o creato ex novo; la delega di funzioni,
infatti, sarebbe disposta nei confronti di una delle amministrazioni
convenzionate, che per quelle funzioni sarebbe così abilitata ad agire al posto
delle amministrazioni normalmente competenti. Naturalmente, ove la delega
comporti lo svolgimento di attività amministrative propriamente dette, in
ossequio al principio di distinzione tra indirizzo e gestione, i relativi compiti
dovrebbero essere svolti dai dirigenti degli uffici dellʼente delegato competenti
in termini ordinari, i quali riceverebbero, per ciò, indirizzi, risorse ed obbiettivi
dai propri organi elettivi, i quali eserciterebbero anche i controlli sulla loro
attività; tali indirizzi dovrebbero peraltro essere concordati in una sede
assembleare comune.

Le differenze fra le due formule, oltre che notevoli in termini organizzativi (si
pensi alle implicazioni finanziarie), risaltano anzitutto nella relazione esistente
fra la politica e lʼamministrazione, ovvero tra gli organi elettivi degli enti
convenzionati e il dirigente dellʼufficio. Comʼè chiaro, nel primo caso lʼufficio
comune risponderebbe, nellʼattuare gli incarichi affidatigli, a ciascun sindaco,
a ciascun assessore, a ciascun consiglio dei soggetti convenzionati,
dovendosi considerare come un ufficio a competenza territoriale mutevole, a
seconda degli atti da adottare. Nel secondo caso, invece, la delega conferita
ad uno dei soggetti convenzionati consente a questi di agire anche in
relazione alle decisioni riguardanti i territori dei deleganti, e al suo ufficio unico
competente di provvedere, sempre rispondendone ai propri organi elettivi,
allʼattività gestionale ed attuativa corrispondente, anche quando ricada sui
territori dei deleganti.

Per ottenere questi risultati, la convenzione, quasi sempre, deve essere
accompagnata, almeno per gli enti locali, da un adeguato e corrispondente
ritocco del regolamento degli uffici e dei servizi, che è adempimento
relativamente agile, in quanto atto di competenza di giunta (anche se deve
rispettare gli eventuali indirizzi consiliari, oltre che le norme statutarie).
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Non sfugge come sarebbe possibile prevedere, in un tempo ragionevolmente
breve, una figura di project manager, preposto a un ufficio complesso, con
ampio staff, di cui sarebbe il dirigente (e reperibile, se previsto dai regolamenti
e dalle convenzioni citate, anche sul mercato), sì da potergli imputare tutti i
poteri e le responsabilità gestionali del sistema: progettazione ed attuazione
degli interventi di manutenzione, convocazione delle conferenze di servizi,
responsabilità istruttorie e provvedimentali, proposta di atti di competenza
degli organi di indirizzo politico-amministrativo, compiti di funzionario delegato
di spesa, compiti di autorizzazione, verifica e controllo di iniziative private,
indizione di bandi, gestione di gare e selezioni, aggiudicazioni, contratti, ecc.

Per la costruzione del modello, allora, la convenzione tra gli enti dovrebbe
contenere accordi che stabiliscano il ricorso a forme stabili di consultazione
dei legali rappresentanti delle amministrazioni coinvolte, cui conferire i poteri
necessari per lʼassunzione di indirizzi generali, per il riparto tra gli enti di ogni
spesa, per ogni decisione di indirizzo in ordine alla gestione del sistema. Gli
accordi, poi, dovrebbero definire la centralizzazione delle funzioni e dei
compiti amministrativi, che altrimenti dovrebbero essere eseguite sul piano
gestionale separatamente dagli uffici competenti allʼinterno di ciascun ente,
mediante lʼattribuzione ad unʼunica struttura centrale che può essere, sul
piano organizzativo, sia un ufficio di un ente tra i firmatari, o ad un ufficio ex
novo, non dipendente in termini esclusivi da alcuno degli enti firmatari, al
quale affidare i compiti e le potestà amministrative di cui sopra.

Nel caso dello schema dellʼufficio unico, è rilevante lʼesplicita individuazione
di un unico soggetto rappresentante di tutte quelle convenzionate, cui viene
esplicitamente conferito ogni potere rappresentativo nei confronti degli enti
convenzionati per ogni iniziativa riguardante il Sistema. Al rappresentante
compete la possibilità di definire indirizzi e obiettivi da conferire al
responsabile della gestione, in conformità a quanto concordato con le altre
amministrazioni in sede assembleare, il controllo strategico, lʼapprontare tutte
le misure organizzative e contabili necessarie, presentare progetti e richieste
di finanziamento, la funzione di unico interlocutore nei confronti di altri soggetti
(Regione, soprintendenze ed altri organi statali, Unione europea, Conferenza
episcopale, ecc.).

Le competenze dellʼufficio, sia unico che comune, dipenderanno dalla
quantità di funzioni e di compiti gestionali che, in sede convenzionale, gli enti
decideranno di centralizzare, ma si può ipotizzare che esso abbia
competenze di carattere gestionale, e di valorizzazione, fra le quali:
provvedere alle autorizzazioni e concessioni, ed al personale; occuparsi delle
decisioni di allestimento, organizzare lʼattività legata ad inventari,
catalogazioni, la comunicazione, la promozione, lʼallestimento di mostre;
redigere la proposta di opere e interventi, sia di manutenzione ordinaria, che
straordinaria, sia di restauro, sia di nuova acquisizione, da decidere a cura
dellʼente proprietario, curandone la realizzazione, in proprio o mediante
affidamento allʼesterno; curare la redazione di ogni progettazione, in proprio
o avvalendosi delle strutture degli enti convenzionati; curare la realizzazione
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di eventuali espropri; provvedere alla gestione finanziaria delle risorse messe
a sua disposizione, utilizzandole come centro di costo.

Potrebbe inoltre svolgere direttamente, se in grado, i così detti servizi aggiuntivi,
quelli legati alla sicurezza e vigilanza, ed alla pulizia ovvero, se più conveniente,
potrebbe provvedere alla loro esternalizzazione, mediante gare ed appalti.

Ovviamente lʼUfficio in questione dovrà essere dotato di un dirigente che ne
coordini e diriga lʼattività con i poteri e le facoltà che, per lʼordinamento degli
Enti locali, sono riassunte negli artt. 107 – 111 T.U.E.L. afferenti le funzioni e
competenze dei dirigenti; quanto alla organizzazione dellʼUfficio, è evidente
che debba essere dotato delle adeguate risorse umane e finanziarie al fine di
portare a compimento le attività affidategli, e, per quanto concerne le risorse
umane, che possa utilizzare i dipendenti pubblici delle amministrazioni
convenzionate, ancorché non sia escluso che utilizzi personale esterno, o di
altri soggetti convenzionati.
Appare evidente che lʼufficio dovrà essere opportunamente integrato con le
professionalità idonee a consentirgli lʼespletamento delle mansioni
assegnategli. In particolare, ciascuna amministrazione in sede di convenzione
dovrà stabilire lʼapporto che intenderà prestare, sotto il profilo della
disponibilità del proprio personale, allʼorganizzazione dellʼUfficio, quindi potrà
destinare i dipendenti prescelti al predetto ufficio utilizzando le ordinarie
formule organizzatorie quali lʼavvalimento, il distacco ovvero il comando8.

4.13. La valorizzazione multisoggettiva di una pluralità di luoghi di
cultura – I sistemi di valorizzazione

I beni culturali presenti in un determinato territorio sono di norma in proprietà
pubblica, in proprietà non pubblica, in proprietà di enti ecclesiastici. Per i beni
del primo tipo, i proprietari possono essere molteplici: lo Stato, i Comuni, le
Province, le Regioni, altri enti pubblici; anche per quelli del secondo tipo vi
sono differenze, a seconda che siano persone fisiche, persone giuridiche
commerciali, ovvero non commerciali.

Lʼart. 9 della Costituzione, è noto, ritiene quello della tutela del patrimonio
culturale della Nazione, e più in generale della promozione della cultura, sia
un compito della “Repubblica”, che dunque grava su tutti i componenti della
Repubblica medesima tra i quali rientrano certamente, e per esplicita
previsione costituzionale, tutti i soggetti con capacità di governo e indirizzo
politico (si veda la definizione recata dallʼart. 114 Cost.). Ma nella Repubblica,

8 Per molti dipendenti, o per il personale comunque utilizzato nei beni oggetto della rete,
potrà essere misura semplice quella dellʼavvalimento, cioè, anziché far spostare il
personale fisicamente dalle amministrazioni convenzionate alla sede dellʼufficio centrale,
può lasciare tutti dove stanno, ma la convenzione può precisare che tutto il personale delle
amministrazioni convenzionate che lavora presso i beni oggetto del sistema è
funzionalmente dipendente, per le attività attinenti ad esso, dal direttore dellʼufficio centrale.
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molti ritengono rientrino, in realtà, tutti i soggetti, e in particolar modo le
“formazioni sociali” menzionate nellʼart. 2 Cost.

Come che sia, si può affermare che Stato, Regioni, Enti pubblici ed enti locali
devono tutti concorrervi, in una logica che la Corte costituzionale ha più volte
invocato nel senso di una “leale collaborazione”, anche a motivo del doppio
incrocio che, allorché si intende mettere a sistema una pluralità di beni, viene
in rilievo il profilo della proprietà e quello delle funzioni.

Sʼè già accennato quanto sia difficile tenere separate le componenti
dellʼattività complessiva su di un bene pubblico culturale; ne deriva, per un
verso, un ancora cospicuo ruolo della titolarità formale del bene: chi ne sia
proprietario di diritto (in fatto, si discute chi lo sia) in linea di principio provvede
a tutto ciò che lo rende fruibile, e può utilizzarlo per inserirlo in politiche di
sviluppo locale. Laddove la tutela rimane compito esclusivo di organi statali,
però, senza questi non è possibile alcun serio intervento. Sicché, nonostante
le spinte di decentramento e le riforme costituzionali già in atto, ancora oggi
lo Stato conserva forti capacità di ingerenza sullʼintero patrimonio culturale
nazionale, sia in proprietà pubblica o privata, sia di enti nazionali che locali.

Il lavoro che avrebbe dovuto portare a un corposo trasferimento di musei
statali a Regioni ed enti locali è fermo o rallentato, e in ogni caso non avrebbe
condotto, per lo stato della normativa, a una consegna integrale dei beni (anzi,
molti dubitano che si possa così trasferire anche la proprietà formale).

Queste ed altre ragioni inducono a ritenere che, al momento, non sia possibile
definire un quadro di ripartizione dei compiti pubblici sui beni culturali davvero
netto e rigoroso, essendo sempre necessario, su vari lati del loro svolgimento,
la collaborazione ed il coinvolgimento di più livelli di Governo, testimoniato del
resto dallʼenorme incremento degli atti di tipo concordatario (intese, intese
istituzionali di programma, accordi quadro, accordi di programma, protocolli,
convenzioni ecc.) con i quali Stato e Regioni e, talvolta, enti locali
programmano gli investimenti nel settore, o definiscono modalità comuni di
gestione, valorizzazione, promozione.

4.14. Intese, accordi, convenzioni

Dunque, nellʼattuale sistema ha assunto un ruolo centrale un tipologia di
relazioni di tipo concordatario: gli enti territoriali, per la definizione e
lʼattuazione di opere, di interventi o di programmi di intervento che richiedono,
per la loro completa realizzazione, lʼazione integrata e coordinata di due o più
tra loro, ricorrono ormai a forme variamente definite di accordo.

Si registrano da diversi anni molte esperienze in tale senso. Si pensi
allʼutilizzo della programmazione negoziata che, sulla base di Intese
istituzionali di programma, ha fatto nascere diversi Accordi di programma
quadro tra il Governo nazionale e le Giunte di molte regioni o alle ancora più
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tradizionali forme di intesa con le autorità ecclesiastiche, o allʼuso, più
generale, di accordi di programma di varia natura e tipologia.

Sulla base dellʼattuale versione dellʼart. 112 del codice9, gli enti pubblici
territoriali stipulano accordi per concordare strategie comuni di valorizzazione.
Contrariamente a quanto accade per gli APQ, questi accordi possono
riguardare ambiti territoriali definiti infraregionali, e, essendo in genere volti a
inserire gli interventi in unʼottica di sviluppo locale, sono integrati dagli
interventi infrastrutturali e da azioni connesse di settori produttivi, in genere
collegati ai servizi turistici e ricettivi. Gli accordi medesimi possono riguardare
anche beni di proprietà privata, previo consenso degli interessati. Lo Stato
stipula gli accordi per il tramite del Ministero, che opera direttamente ovvero
dʼintesa con le altre amministrazioni statali eventualmente competenti.

Anche la legislazione riguardante gli enti locali ha disposizioni analoghe.Aparte
quelle riguardanti gli accordi di programma (art. 34 D. Lgs. n. 267 del 2000, cd.
T.U.E.L.), viene in rilievo tutto il Capo V, Titolo II (artt. 30 ss.) del T.U.E.L., che
regola le forme associative utilizzabili dagli Enti locali per lʼesercizio dei compiti
istituzionali ai quali sono preposti, ed in particolare, lʼart. 30.

La matrice giuridica di tutte queste norme è lʼart. 15 della L. 241/1990, a
mente del quale “le amministrazioni pubbliche possono sempre concludere
tra loro accordi per disciplinare lo svolgimento in collaborazione di attività di
interesse comune”, i quali debbono essere stipulati, a pena di nullità, per atto
scritto, salvo che la legge disponga altrimenti, e sono assoggettati, ove non
diversamente previsto, ai princìpi del codice civile in materia di obbligazioni e
contratti in quanto compatibili. Infine, le controversie in materia di formazione,
conclusione ed esecuzione degli accordi di cui al presente articolo sono
riservate alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo.

Cosa si può fare con queste variegate forme di accordo? In linea di massima,
si può ipotizzare che a seconda del contenuto che se ne voglia dare, tendono
a costituire modalità di coordinamento fra i titolari di diversi beni culturali, e ad
integrarle con investimenti pubblici e privati di tipo economico e produttivo;
ma, per quel che più interessa, possono dar vita a forme di gestione associata
di intensità variabile, con una diversa modulazione della capacità di
accentramento delle potestà decisionali sui beni, dei compiti e delle funzioni
esercitati in forma associata.

9 Comma 4: “Lo Stato, le regioni e gli altri enti pubblici territoriali stipulano accordi per
definire strategie ed obiettivi comuni di valorizzazione, nonché per elaborare i
conseguenti piani strategici di sviluppo culturale e i programmi, relativamente ai beni
culturali di pertinenza pubblica. Gli accordi possono essere conclusi su base regionale
o subregionale, in rapporto ad ambiti territoriali definiti, e promuovono altresì
lʼintegrazione, nel processo di valorizzazione concordato, delle infrastrutture e dei settori
produttivi collegati. Gli accordi medesimi possono riguardare anche beni di proprietà
privata, previo consenso degli interessati. Lo Stato stipula gli accordi per il tramite del
Ministero, che opera direttamente ovvero dʼintesa con le altre amministrazioni statali
eventualmente competenti”.
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4.14.1. Accentramento leggero: il coordinamento

Una prima soluzione potrebbe essere rivolta a consentire la predisposizione
di forme essenziali di coordinamento. In sostanza, i convenzionati potrebbero
accordarsi sul fatto che lo svolgimento delle funzioni o la materiale gestione
dei servizi e dei beni coinvolti dal sistema siano comunque svolte, secondo la
normale competenza, da ognuno degli enti proprietari convenzionati, ma nel
rispetto degli indirizzi di coordinamento che, in sede convenzionale, siano stati
definiti, ad esempio con la previsione di un luogo di coordinamento, con
compiti di impulso, di sollecitazione, di proposta, ed eventualmente con poteri
sostitutivi in caso di inerzia.

La convenzione, per questa via, non altera né le competenze degli Enti
interessati, né il regime giuridico dei beni che ne siano oggetto e, nella sua
struttura più semplice, si basa essenzialmente sulla volontà di ciascun
soggetto convenzionato di darvi esecuzione nel modo migliore, e presuppone,
di conseguenza, la capacità di ciascuno dei soggetti interessati di riuscire a
fornire unʼattività di livello qualitativo adeguato.

La convenzione, ove sia stato deciso di procedere a mere forme di
coordinamento, può limitarsi a costituire una sede centrale di consultazione
fra tutti i soggetti aderenti, alla quale conferisce il potere di elaborare norme,
standard qualitativi e quantitativi, marchi, elementi di riconoscibilità ed
uniformità (loghi, cartellonistica, ecc.), le strategie comunicative, e di proporre
miglioramenti organizzativi. Il tavolo così costituito, naturalmente,
consentirebbe il confronto e lo scambio di informazioni e documenti, e
potrebbe essere composto da un livello politico e da uno tecnico, espressione
delle amministrazioni convenzionate.

Le sue decisioni non sarebbero immediatamente efficaci sul sistema, ma i
convenzionati assumerebbero lʼobbligo di uniformarvi i propri atti
(regolamenti, bilanci, piani di gestione, provvedimenti ed atti amministrativi,
ecc.) e i propri comportamenti; queste attività e funzioni possono, per il
tramite dei normali canali istituzionali, e adottate con decisioni
regolamentari ed amministrative di ciascuno degli Enti aderenti, divenire
specifiche di uso e di gestione di funzioni, beni e servizi oggetto della
convenzione.
In tale veste, per quanto si possano elaborare forme sofisticate, la
convenzione ad accentramento leggero presenta i propri punti deboli nel
frazionamento soggettivo (ciascun soggetto rimane titolare dei poteri, dei
beni e dei compiti connessi, e di ogni decisione al riguardo) e nella difficile
coercibilità esecutiva: pur coordinata, la gestione delle funzioni e dei servizi
rimane per questa via separata e condotta individualmente da ciascun ente
convenzionato, con conseguenti rischi sia per lʼunivocità della gestione, sia
per il mantenimento di un livello qualitativo adeguato e uniforme della
attività, sia per la possibilità di sprechi di risorse, dovuti a duplicazioni
gestionali.
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4.14.2. Accentramento medio e spinto: gestione e governo associati dei
sistemi di valorizzazione

In una formula più spinta, la convenzione potrebbe prevedere la individuazione
di modelli centralizzati di gestione del sistema di valorizzazione. In sostanza,
i soggetti convenzionati potrebbero con tale strumento decidere di dar vita ad
una gestione accentrata dei servizi culturali di valorizzazione dei beni conferiti
al sistema, precisando sia le funzioni trasferite al gestore centrale, sia la sua
natura giuridica e organizzativa, sia le modalità per lʼalimentazione finanziaria
della gestione centrale, e per lʼassunzione di decisioni strategiche e di indirizzo,
come dei meccanismi di monitoraggio e controllo.

Gli enti aderenti, mediante accordo, trasferirebbero al gestore centrale la
competenza a svolgere, in tutto o in parte, ciò che attiene alla gestione delle
attività di valorizzazione dei beni di cui siano titolari, o comunque delle loro
competenze al riguardo quali, ad esempio, lʼinventariazione e la
catalogazione, le iniziative di comunicazione e promozione, lʼapprestamento
di servizi aggiuntivi (biglietteria, pulizia, vigilanza, editoria e vendita di
materiale informativo, riproduzioni, servizi riguardanti beni librari e archivistici
per la fornitura di riproduzioni e il recapito del prestito bibliotecario, gestione
di raccolte discografiche, di diapoteche e biblioteche museali, punti vendita
e di utilizzazione commerciale delle riproduzioni dei beni, accoglienza,
assistenza e di intrattenimento per lʼinfanzia, informazione, guida e
assistenza didattica, centri di incontro, caffetteria, ristorazione, guardaroba,
ecc.).

Se possibile, potrebbe poi essere concordato di centralizzare, oltre che la
mera gestione dei beni e dei servizi, anche la elaborazione e la decisione
delle politiche di conservazione, promozione e valorizzazione. Il sistema
centrale, oltre alle decisioni già menzionate, verrebbe convenzionalmente
investito a occuparsi, ad esempio, della bonifica, del consolidamento, della
ristrutturazione e del restauro, dellʼinstallazione e controllo degli impianti di
sicurezza, degli allestimenti, della fornitura, della formazione e dellʼeventuale
reclutamento del personale, dellʼorganizzazione di mostre e manifestazioni
culturali, di iniziative promozionali, del prestito, ecc.

In tal caso, la struttura centrale va arricchita da un luogo assembleare cioè
una sede ove si riuniscono tutti i rappresentanti degli Enti convenzionati,
dotato delle relative competenze, potendo in taluni casi decidere (ad esempio,
il varo di iniziative, di mostre di convegni, di campagne di studi e ricerche), in
altri proporre agli organi competenti (ministeriali, consigli comunali o
provinciali, ecc.) attività che abbisognino del consenso di questi ultimi (p. es.,
lavori di ristrutturazione, operazioni che necessitino di appositi stanziamenti
sui bilanci pubblici, ecc.).
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4.15. Valorizzazione e modelli di gestione

Laddove si decida la centralizzazione della gestione, accompagnata o meno
da competenze in ordine alle politiche di valorizzazione, lʼaccordo dovrebbe
contenere decisioni di carattere organizzativo, definendo un vero e proprio
modello di gestione, basato sulla gestione diretta associata, di stampo
pubblicistico, mediante delega di funzioni ad uno dei convenzionati, il quale
opererebbe per il tramite di un proprio ufficio unico, o a mezzo di unʼistituzione,
di unʼazienda, di un ufficio comune; ovvero con lʼaffidamento diretto del compito
della valorizzazione ad un soggetto esterno da essi costituito o partecipato, e
dunque mediante la costituzione di un apposito organismo strumentale non
lucrativo di stampo privatistico (fondazione, associazione).

Il primo orientamento ha senso laddove alla valorizzazione partecipino solo
soggetti pubblici con i propri beni o le proprie competenze; il secondo,
invece, è più adatto allorché il sistema contempli beni appartenenti a
soggetti di diversa natura, anche non pubblici; vi possono perciò aderire
proprietari di beni culturali suscettibili di essere oggetto di valorizzazione,
ovvero persone giuridiche private senza fine di lucro che non apportino
beni culturali alla valorizzazione, purché lʼintervento in tale settore di attività
sia per esse previsto dalla legge o dallo statuto (art. 112.8 del codice).

In entrambi i casi, la struttura incaricata può ricevere il conferimento in uso
dei beni culturali da valorizzare. Mentre ciò è evidente allorché si utilizzi il
modello pubblicistico, per ciò che riguarda quello delle fondazioni e delle
associazioni ciò significa che ad esse non è trasferita la proprietà dei beni,
che rimane in capo ai soggetti titolari, ma la facoltà di utilizzo in ragione delle
attività di valorizzazione.
Ciò comporta una serie di cautele e di precisazioni:
– in primo luogo, “i beni conferiti in uso non sono assoggettati a garanzia

patrimoniale specifica se non in ragione del loro controvalore economico”
(art. 115.8 del codice); ciò significa che i debitori del soggetto della
valorizzazione non potranno rivalersi su di essi, mentre, ai fini della
computazione del loro patrimonio, essi vanno allibrati in termini
economici;

– in secondo luogo, le amministrazioni cui i beni appartengono esercitano
una complessa forma di vigilanza sul modo con cui i beni vengono
utilizzati; per un verso, continuano a sussistere le “ordinarie” forme di
controllo in esercizio dei poteri di tutela ad opera delle competenti
soprintendenze, e va perciò ben compresa la disposizione dellʼart. 116
del codice, che vieta agli organi istituzionalmente preposti alla tutela di
partecipare agli organismi di gestione dei soggetti giuridici costituiti per
la valorizzazione. Ma poi, è possibile prevedere, mediante disposizioni
statutarie o contrattuali, altre forme di vigilanza che, ad esempio, possono
riguardare le modificazioni statutarie, la possibilità di ispezioni e di
richiedere la comunicazione di dati e notizie ovvero lʼesibizione dei
documenti, la sospensione temporanea degli organi di amministrazione
e di controllo, con la nomina di commissari;
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– va poi rammentato che lʼart. 25 del codice civile stabilisce forme generali di
controllo sulle fondazioni10, e che i soggetti proprietari possono concordare
atti di indirizzo con i quali precisare, ad esempio, i criteri ed i requisiti relativi
alla partecipazione di soggetti privati, i requisiti di professionalità e
onorabilità, le ipotesi di incompatibilità e le cause che determinano la
sospensione temporanea dalla carica dei componenti degli organi decisori,
la disciplina di eventuali conflitti di interessi, il rispetto di parametri di
adeguatezza delle spese di funzionamento in base a criteri di efficienza e
di sana e prudente gestione, ecc.;

– infine, nei casi più gravi e rilevanti, è possibile stabilire la possibilità di
disporre la revoca del diritto dʼuso dei beni culturali conferiti; nel caso in cui,
poi, per qualsiasi ragione, vi sia la cessazione dalla partecipazione ai
soggetti di valorizzazione, o la estinzione dei medesimi, dovrebbe essere
previsto che gli effetti del conferimento si esauriscano, senza indennizzo,
e dunque i beni rientrino nella piena disponibilità dei proprietari11.

Lʼorganismo di gestione può così provvedere direttamente allʼorganizzazione ed
alla produzione di tutte le attività necessarie per assicurare la migliore fruizione
di tutti i beni oggetto del sistema; come i proprietari dei beni, tuttavia, può anche
decidere, alle condizioni che si illustrerà, di esternalizzarne una parte, ricorrendo
alla gestione indiretta, e cioè affidando a uno o più soggetti imprenditoriali esterni
la produzione e la vendita di servizi economicamente rilevanti.

4.16. La gestione indiretta: principi dellʼaffidamento dei servizi profit

Per quanto sin qui detto, risulta chiaro che il ricorso alla vera e propria
privatizzazione, ovvero lʼincarico ad un soggetto privato di tipo aziendale,
possa avere ad oggetto solo attività di rilievo economico, profittevoli e – anche
questo già detto – essa in genere riguarda alcune specifiche attività
dellʼorganizzazione necessaria alla gestione e alla valorizzazione degli istituti

10 Art. 25 c.c.: “Lʼautorità governativa esercita il controllo e la vigilanza sullʼamministrazione
delle fondazioni; provvede alla nomina e alla sostituzione degli amministratori o dei
rappresentanti, quando le disposizioni contenute nellʼatto di fondazione non possono
attuarsi; annulla, sentiti gli amministratori, con provvedimento definitivo, le deliberazioni
contrarie a norme imperative, allʼatto di fondazione, allʼordine pubblico o al buon costume;
può sciogliere lʼamministrazione e nominare un commissario straordinario, qualora gli
amministratori non agiscano in conformità dello statuto e dello scopo della fondazione o
della legge. Lʼannullamento della deliberazione non pregiudica i diritti acquistati dai terzi
di buona fede in base ad atti compiuti in esecuzione della deliberazione medesima. Le
azioni contro gli amministratori per fatti riguardanti la loro responsabilità devono essere
autorizzate dallʼautorità governativa e sono esercitate dal commissario straordinario, dai
liquidatori o dai nuovi amministratori”.

11 Una disposizione di tal genere è prevista dallʼart. 2.3 del menzionato D.M. 27 novembre
2001, n. 491, e va coordinata con la previsione dellʼart. 31 del c.c., a mente del quale “I
beni della persona giuridica, che restano dopo esaurita la liquidazione, sono devoluti in
conformità dellʼatto costitutivo o dello statuto. Qualora questi non dispongano, se trattasi
di fondazione, provvede lʼautorità governativa, attribuendo i beni ad altri enti che hanno
fini analoghi.”
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culturali, la cui gestione separata può consentire lʼapprestamento di
miglioramenti organizzativi e finanziari.

Sʼè già accennato, infatti, alla circostanza che il ricorso alla gestione indiretta
ha un senso “al fine di assicurare un miglior livello di valorizzazione dei beni
culturali” (art. 115.4 del codice). Per questo, esso va utilizzato solo allorché
una valutazione in termini di sostenibilità economico-finanziaria e di efficacia,
sulla base di obbiettivi previamente definiti, abbia condotto a ritenere che
lʼaffidamento esterno e la conduzione imprenditoriale possano giovare alla
fruizione.

Sul piano tecnico, per la gestione indiretta si utilizza il sistema della
concessione a terzi delle attività di valorizzazione, anche in forma congiunta
e integrata (art. 115.3 del codice).

In linea di principio, nella concessione di pubblico servizio il concessionario
sostituisce la pubblica amministrazione nellʼerogazione del servizio, ossia
nello svolgimento dellʼattività diretta al soddisfacimento dellʼinteresse
collettivo. Lʼoperatore si assume i rischi di gestione del servizio (sua istituzione
e gestione) rifacendosi sui prezzi di vendita e si ha un trasferimento della
responsabilità di gestione. Ciò significa che, in genere, al concessionario non
viene riconosciuto un prezzo ma solo il diritto ad ottenere la remunerazione
dellʼattività svolta attraverso la possibilità di gestire il servizio per un
determinato periodo. Per i beni culturali, tuttavia, il congegno è più complesso,
specie se lʼaffidamento contempla anche il servizio di biglietteria; in tal caso,
il concessionario è tenuto a riversare (entro trenta giorni) una percentuale non
inferiore al 70% degli incassi ricevuti (art. 2, D.M. 28 settembre 2005, n.222).
A differenza dellʼappalto, tuttavia, rimane la natura unilaterale del titolo
concessorio di affidamento del servizio, che si contrappone al carattere
negoziale di quello.

Cosicché, per un verso, la natura profittevole e, dunque, il rilievo economico
dellʼattività richiede che le amministrazioni cui i beni appartengono, o anche
i soggetti giuridici cui sia stato affidato lo sviluppo della valorizzazione, ai quali
perciò sia stato anche trasferito lʼutilizzo dei beni, per affidare a imprese
private la gestione di alcuni servizi profittevoli di valorizzazione devono
ricorrere a procedure di evidenza pubblica, che stimolino la valutazione
comparativa di specifici progetti (art. 115.3 del codice), che si riferiscano alle
esigenze rappresentate nel bando, e siano supportate da adeguate previsioni
economico-finanziarie. La gara si svolge con il sistema dellʼofferta
economicamente più vantaggiosa, ovvero quello col quale il bando di gara
stabilisce una pluralità di criteri di valutazione dellʼofferta, pertinenti alla
natura, allʼoggetto e alle caratteristiche del contratto, considerando il prezzo
offerto solo come una delle componenti.

Per altro, lʼesperienza accumulata negli ultimi anni in cui si sono realizzati
diversi affidamenti di servizi aggiuntivi ha consentito di osservare come
queste attività possano essere sostenute (e cioè, in breve, che i costi della

96

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

ARANCIO MINISTERO IMP:Catalogo quaderno 21x29,7  13-11-2008  15:38  Pagina 96



97

Linee guida per la gestione innovativa dei beni culturali
Vademecum

loro produzione possano essere coperti da ricavi che generino anche utile
dʼimpresa) solo se hanno una sufficiente massa critica di clientela potenziale
o di quantità di servizi gestiti.

In ambito statale, perciò, lʼindirizzo degli ultimi anni è stato quello di facilitare
lʼaccorpamento di una pluralità di servizi in capo ad un unico concessionario,
e di aumentare lʼaggio di competenza del medesimo ove sia incaricato anche
del servizio di biglietteria. Pertanto, contrariamente a quanto sʼè detto per la
gestione diretta, lʼaffidamento in gestione indiretta di servizi attinenti a beni
culturali statali può riguardare anche una pluralità di luoghi della cultura (anzi,
ciò sembra essere un indirizzo preciso, a stare alle indicazioni contenute nella
circolare del Ministro per i beni e le attività culturali n. 131 del 5 ottobre 2005).
Inoltre, contrariamente al passato, la disciplina nazionale vigente non pone
un termine di durata per le concessioni, che dunque dovrebbe essere definito
nel bando, ovvero essere lasciato alla valutazione dellʼinteressato, che lo
potrebbe quantificare nellʼofferta; in tal caso la durata diverrebbe, insieme agli
altri elementi, un fattore di valutazione del progetto gestionale12.

Vanno considerate al riguardo, ancorché meriterebbero una più puntuale
analisi, per un verso, la disposizione del Codice (lʼart. 115.3 parla di
affidamento “anche in forma congiunta e integrata”), per un altro, il D.M. 28
settembre 2005, n. 222, che ha apportato notevoli modifiche al vigente
regolamento per lʼistituzione del biglietto dʼingresso ai monumenti, musei,
gallerie, scavi, parchi e giardini monumentali di proprietà statale (di cui al
decreto ministeriale 11 dicembre 1997, n. 507) e la menzionata circolare n.
131/2005. In breve, si può dire che, ormai, lʼemissione, distribuzione, vendita
e verifica dei titoli ingresso agli istituti e luoghi della cultura, definiti “servizi di
biglietteria” (e non più tassa, sin dal 1997), sono di diverso numero e tipologia
(biglietto unico, cumulativo, integrato), e la loro definizione, salvo rare
eccezioni, è rilasciata alle decisioni locali, essendovi competenti le direzioni
regionali (per i biglietti cumulativi e integrati, previo parere del “comitato
regionale per i servizi di biglietteria”, composto, presso ogni direzione
regionale per i beni culturali e paesaggistici, composto dai soprintendenti di
settore, dai direttori dei musei e degli altri istituti dotati di autonomia aventi
sede nel territorio regionale), ed essendo possibile farne oggetto degli accordi
di valorizzazione. Questi servizi possono essere affidati in concessione, a
soggetti pubblici o privati, presso uno o più degli istituti e luoghi della cultura,
anche insieme ad altri tra i servizi dellʼart. 117 del codice (ivi compresi quelli
di pulizia e di vigilanza). In tali casi, si parla di concessione “integrata”.

Va infine segnalato che i soggetti privati che eventualmente partecipano ai
soggetti indicati allʼarticolo 112, comma 5, non possono comunque essere
individuati quali concessionari delle attività di valorizzazione.

12 La circolare n. 131/2005, tuttavia, suggerisce – apoditticamente – una durata congrua in
nove anni.
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CONCLUSIONI

Antonio Valentino

Le tematiche che il Vademecum affronta hanno oramai una storia più che
decennale. È infatti dalla fine degli anni Novanta che si procede, attraverso la
promulgazione di leggi ad hoc, a introdurre e sperimentare nuove forme
gestionali nel settore della cultura.
Il 1997, in particolare, può essere assunto come lʼanno di inizio di una fase di
“innovazioni a cascata”. In questo anno viene emanata la legge che
attribuisce autonomia gestionale alla Soprintendenza di Pompei e nellʼanno
successivo, da un lato, gli enti lirici-sinfonici assumono personalità giuridica
privata attraverso la loro trasformazione in Fondazioni, dallʼaltro, viene
regolamentata la “Società di cultura”, che modifica la natura giuridica de “La
Biennale di Venezia” da ente pubblico a soggetto privato; da allora, il processo
di trasformazione delle strutture organizzative si allarga e si differenzia.
Questi anni rappresentano il punto di arrivo di un processo di riflessione e
innovazione che ha avuto inizio:
– dal punto di vista teorico/speculativo, una ventina di anni prima, quando il

rapporto tra cultura ed economia comincia ad essere indagato, in chiave
teorica ed empirica, con strumenti elaborati in differenti campi disciplinari;

– dal punto di vista legislativo, quasi dieci anni prima, dal momento che si può
far risalire alla legge 142 del 1990 lʼintroduzione di nuove forme gestionali
utilizzabili anche nel settore della cultura. Questa legge introduce e
regolamenta, mettendole a disposizione degli Enti territoriali, alcune nuove
modalità di gestione degli istituti culturali, come lʼazienda speciale e
lʼistituzione, che vengono subito sperimentate in molti Comuni.

Il Vademecum parte dalla consapevolezza che in questi anni, un periodo di
tempo relativamente lungo, sono state proposte molte alternative gestionali
e ne analizza i pro ed i contro, tenendo conto del fatto che alcune di queste
nuove forme hanno superato la fase sperimentale. Eppure, ancora oggi gli
esperti dei campi disciplinari coinvolti nel processo di gestione dei “beni e
delle attività culturali” non hanno trovato un “accordo intersoggettivo” per
selezionare un qualche insieme di criteri (qualitativi e quantitativi, di efficacia
e/o efficienza), che possano essere utilizzati dai valutatori al fine di individuare
la struttura organizzativa più adeguata a un dato contesto. Per questa
ragione, il dibattito continua e tutti i tentativi di gerarchizzare – dal “migliore”
al “peggiore” – i differenti modelli gestionali a disposizione non hanno avuto
successo. Sotto questo aspetto, il Vademecum è molto utile in quanto:
– illustra, specificando i punti di forza e di debolezza, le forme gestionali che

la legislazione mette a disposizione del settore culturale;
– prova a definire un insieme di criteri che, di sicuro in termini di efficienza,
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potrebbero aiutare i “decisori” nella scelta della struttura che possa meglio
soddisfare le loro specifiche esigenze.

Il Vademecum pone, oltre a quelle dettagliatamente trattate, alcune questioni
più generali che, data la sua funzione, vengono solo accennate e non
pienamente approfondite. In estrema sintesi, tali questioni possono essere
ridotte a due:
– la prima è il presupposto che giustifica e definisce lʼimpianto di questo

“manuale”. In definitiva, alla base della metodologia di valutazione qui
avanzata cʼè lʼassunzione che una innovazione organizzativa nel settore
culturale sia necessaria e non opzionale;

– la seconda è una conseguenza, più o meno diretta, proprio del fatto di aver
posto il “concetto di valutazione” al centro di tutto il percorso metodologico.
Più specificamente, se la valutazione deve svolgere un ruolo forte di “aiuto
alle decisioni”, allora la scelta di una struttura organizzativa non può essere
coerentemente effettuata se il suo processo di selezione non tiene conto di
criteri e visioni che devono derivare dagli obiettivi generali e specifici, dai
contenuti delle strategie e delle politiche settoriali e dalle caratteristiche dei
contesti (domanda e offerta).

Approfondiamo brevemente queste due tematiche perché possono aiutare a
meglio comprendere struttura e contenuti del processo di valutazione che
viene esplicitato nel Vademecum.
La “necessità” di un profondo cambiamento della forma e della struttura
delle organizzazioni di produzione/conservazione della cultura non è così
diffusamente accettata. Esiste, anzi, unʼopposizione abbastanza energica
che considera (con particolare riferimento ai musei e ai parchi archeologici)
una trasformazione delle forme di organizzazione già sperimentate più una
minaccia al buon funzionamento delle istituzioni culturali che un sostegno
alla crescita delle loro performance. A difesa della “tradizione” gestionale
italiana nel campo culturale è andato via via strutturandosi un “gruppo di
pressione” che coinvolge importanti studiosi, esperti e tecnici del settore.
Questo gruppo paventa che al cambiamento organizzativo si associ una
profonda mutazione genetica delle istituzioni culturali (da produttrici di
“servizi pubblici” a produttrici di “servizi privati” per il mercato) per cui,
rifiutando questʼultima trasformazione, si esclude anche la prima. In termini
più espliciti, si ritiene che i nuovi modelli organizzativi implichino
lʼintroduzione di obiettivi di “mercato” nella produzione/gestione della
cultura che tenderebbero a trasformare i beni culturali e ambientali in un
“capitale” da utilizzare a fini economico-produttivi o in “merci” da vendere
sul mercato.
Ancora, si ritiene che privilegiando la messa a reddito dei beni non si
attribuisca la dovuta considerazione al “valore in sé” delle risorse culturali,
con diverse gravi conseguenze. Nel caso in cui la valorizzazione culturale e
quella economica costituissero due obiettivi in contraddizione, allora la
trasformazione dei beni culturali in un capitale da valorizzare potrebbe far
perdere al processo di produzione/conservazione di cultura la sua capacità
di creare identità e alle istituzioni culturali alcune delle loro funzioni
caratterizzanti. La prevalenza di un obiettivo di valorizzazione economica
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potrebbe minacciare la stessa capacità delle istituzioni di conservare, da un
lato, i beni a loro disposizione e, dallʼaltro, di rappresentare il luogo in cui
sʼincrociano e si autoalimentano conoscenza, apprendimento, memoria,
innovazione, educazione.
Possiamo definire “tradizionalista” il movimento di opinione che critica la
“privatizzazione” dei modelli di gestione e si batte per una ripresa e
riqualificazione di quegli strumenti organizzativi che sono stati utilizzati lungo
tutto il secolo scorso in Italia e, più in generale, nellʼEuropa continentale.
Strumenti che, sostanzialmente, si caratterizzano per la loro:
– natura “pubblicistica”, in quanto si fondano sulla “gestione diretta” o “in

economia” dello Stato e degli Enti territoriali;
– scarsa o nulla autonomia gestionale, perchè rappresentano il punto

terminale di un sistema fortemente centralizzato;
– struttura di direzione, che attribuisce a uno “specialista” del settore (di

elevata competenza tecnica) il compito della gestione ordinaria
dellʼistituzione;

– tipologia di produzione, poiché si tratta di centri di sviluppo di “beni pubblici”
che assumono la forma di servizi di tutela, conservazione e conoscenza.

Anche i più forti difensori della tradizione sono portatori di una domanda di
innovazione, che tuttavia ha natura assai diversa da quella che può essere
assicurata dagli strumenti analizzati nelle pagine che seguono. Per costoro,
si tratta innanzi tutto di far recuperare alle istituzioni culturali (sovrintendenze,
musei e parchi archeologici) la “credibilità e reputazione” che detenevano e
che hanno in parte perso. A questo scopo, non è evidentemente necessario
far ricorso a nuovi modelli di gestione, che si caratterizzano perché cambiano
profondamente la natura giuridica di quelli esistenti, quanto restituire linfa a
questi ultimi, attraverso una crescita in termini di:
– risorse finanziarie e professionali. Anche per i “tradizionalisti” il patrimonio

culturale produce importanti effetti economici, ma questi sono indiretti e si
producono allʼesterno delle istituzioni culturali. Lʼincremento degli impatti
economici non deve tuttavia rientrare tra i compiti di un direttore di museo
o di un parco archeologico. Assumendo che la cultura – anche se
indirettamente – contribuisce in modo significativo allʼeconomia del Paese
si richiede allo Stato ed agli Enti territoriali di destinare al settore una quota
più elevata di spesa pubblica, in qualche modo corrispondente alla
dimensione del PIL o delle entrate fiscali che questa ha contribuito a
generare. Ma è soprattutto nel campo delle “risorse umane” che si chiede
una profonda inversione delle tendenze in atto. La crescita di risorse
finanziare dovrebbe rendere possibile lʼassunzione di nuovo personale, per
il quale è richiesta unʼelevata qualificazione. Perché tale esigenza sia
garantita, è però indispensabile, da un lato, introdurre meccanismi
fortemente “meritocratici” di selezione e, dallʼaltro, migliorare la
collaborazione tra università ed istituzioni culturali per potenziare il livello
qualitativo dellʼofferta di lavoro;

– autonomia gestionale delle organizzazioni periferiche, affidando a tecnici
sempre più qualificati maggiori ed esclusivi poteri nel campo della tutela,
della conservazione e della conoscenza/comunicazione.
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Queste proposte sono evidentemente condivisibili, ma si scontrano con
un vincolo oggettivo: le limitazioni che vengono imposte alla spesa
pubblica dalle politiche di riduzione del debito. Comʼè noto, tali restrizioni
investono soprattutto la spesa corrente, per cui sperimentare forme di
gestione che – a parità di qualità dei servizi di tutela e conservazione –
consentano una riduzione dei costi correnti è una strada obbligata. In altri
termini, la sperimentazione di nuove forme di gestione è, oggi e nel
prossimo futuro, più una necessità che una scelta. Le forme di gestione
di natura “privatistica” dovrebbero essere selezionate solo se fossero in
grado di allentare il vincolo finanziario e accrescere la disponibilità di
risorse perché, indubbiamente, non possono costituire la soluzione a tutti
i problemi.
In presenza di vincoli di natura finanziaria, il modello tradizionale di gestione,
come ci insegna lʼesperienza di questi ultimi anni, non assicura nemmeno una
adeguata attività di tutela dei beni.
La crisi del modello di gestione non può, cioè, essere attribuita soltanto a
cause soggettive (diffondersi dellʼideologia di mercato), perchè una struttura
entra in crisi e collassa se si verificano dei fenomeni (cause oggettive) che
sbriciolano le sue fondamenta.
La forte dipendenza dalla spesa pubblica non è lʼunico limite del modello
tradizionale. Dal punto di vista funzionale, un ulteriore limite, forse ancora
più importante dal punto di vista operativo, deriva dal fatto che, in genere,
si tratta di un “modello chiuso” e autoreferenziale, nel senso che tiene in
scarsa o nulla considerazione i rapporti con lʼesterno (collettività e sistemi
territoriali di riferimento). La dipendenza dal centro, sia gerarchica – il centro
definisce gli obiettivi generali e specifici – che finanziaria – le entrate sono
prevalentemente rappresentate dal trasferimento di fondi pubblici – sono le
cause più immediate della autoreferenzialità del modello consolidato di
gestione.
Una gestione diretta e dipendente dal centro non assicura di per sé che la
gestione sia efficace; ovvero, che siano automaticamente soddisfatti tutti gli
obiettivi posti dal “decisore”. Il modello di gestione“diretta” non esclude la
necessità di un sistema di valutazione che proceda, come minimo, al
monitoraggio delle performance degli enti periferici. In altri termini, anche nel
caso in cui si continui a fare ricorso al modello tradizionale di gestione, è
necessario, per assicurarsi che gli obiettivi pubblici siano soddisfatti, che sia
introdotto e posto al centro del processo di tutela/valorizzazione il concetto di
valutazione.
Nel caso in cui si decida di attribuire un certo grado di autonomia decisionale
alle strutture periferiche, come spesso richiesto anche dai difensori del
modello tradizionale, non sussiste più alcuna sensibile differenza tra il sistema
di valutazione che si applica a un modello di natura giuridica pubblica o
privata.
Il dibattito tra sostenitori e critici del modello di gestione di natura privata si
fonda spesso su una assunzione che è empiricamente “falsa” e teoricamente
non dimostrata. I sostenitori “ingenui” di questo modello ritengono, infatti, che
il mercato possa assicurare la copertura integrale dei costi di gestione. Come
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è noto, sia le ricerche empiriche che la letteratura teorica – a partire dagli anni
ʼ60 con lʼintroduzione del cosiddetto “Baumolʼs cost disease” – escludono
questa possibilità. Ciò non toglie che alcuni opinion maker continuino ad
associare lʼintroduzione di forme di gestione di natura privatistica con
lʼassunzione che sia possibile un autofinanziamento (totale o rilevante) delle
istituzioni culturali attraverso la vendita dei loro servizi sul mercato. Questa
associazione è evidentemente il frutto di una visione ideologica, che
attribuisce al mercato, al di là dellʼesperienza e della teoria, il ruolo di
“panacea per tutti i mali”. Ed è contro questa visione ideologica che, di fatto,
si scagliano i difensori del modello tradizionale di gestione, anche se,
paradossalmente, partono tutti da una stessa assunzione: lʼesistenza di una
relazione diretta tra “natura giuridica” del soggetto gestore e caratteristiche
dei suoi scopi. In sintesi, un soggetto giuridico privato attribuisce una qualche
supremazia agli obiettivi di mercato.
Aver stabilito lʼesistenza di una connessione forte tra “forma” e “contenuto”
ha influito sensibilmente sul dibattito che in questi ultimi anni si è sviluppato
sulla stampa, ma ha fornito un contributo scarso (o nullo) alla ricerca di
soluzioni per i problemi reali che le istituzioni culturali italiane devono
risolvere.
Nel settore culturale, la diversità più significativa tra un modello di gestione
diretta e un modello “privato” di gestione poggia su un altro elemento, che
investe in realtà più il processo decisionale che la struttura delle attività di
gestione. Abbandonando il modello di gestione diretta, si tende a separare
sempre più il ruolo del soggetto “politico” da quello del soggetto gestore. Le
funzioni del primo riguardano la fissazione degli obiettivi e il controllo del loro
effettivo perseguimento, mentre il soggetto gestore deve comportarsi in
modo tale da raggiungere gli obiettivi dati scegliendo il percorso più
efficiente.
La definizione e la misurazione dellʼefficienza di gestione può essere definita
solo in relazione agli obiettivi dati, per cui insieme ad indicatori di efficienza
devono essere definiti indicatori di efficacia. Il concetto di valutazione si
arricchisce così di contenuti ed il processo applicativo assume nuove e più
incisive funzioni.
Questo più complesso sistema di valutazione – che deve dare conto, nello
stesso tempo, delle performance delle strutture di gestione e delle differenze
tra queste ultime ed i goal – richiede sia la trasformazione degli obiettivi (che
non sono solo culturali ma anche sociali ed economici) in target misurabili, sia
lʼintroduzione di standard, ovvero la definizione di criteri, norme, principi,
parametri e regole di comportamento che regolamentino lʼattività del soggetto
gestore.
Obiettivi e parametri di contesto diventano, quindi, indicatori che servono ad
associare alla valutazione delle quantità (espressa dagli indicatori di
efficienza), una valutazione delle qualità che assicuri – data la natura specifica
dei beni e delle attività del settore della cultura – che le attività di gestione
siano sostenibili dal punto di vista fisico (tutela/conservazione), sociale
(identità) e culturale (conoscenza).
Lʼintroduzione di strumenti di gestione che prevedono una maggiore
autonomia decisionale del soggetto gestore e/o una netta separazione tra
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decisore e gestore necessita, in definitiva, che siano definite le soglie di
sostenibilità e i livelli di qualità che la gestione dovrà garantire. E in questa
direzione si sono già mossi i sistemi che hanno proceduto a separare le
funzioni del decisore da quelle del gestore.
Una “buona pratica”, che può costituire un caso di riferimento, potrebbe
essere rappresentata dal modello anglosassone, dove un sistema complesso
di governance assicura che lʼofferta di servizi culturali (produzione e
distribuzione di beni pubblici per eccellenza) sia delegata a strutture di
gestione che hanno natura privata ed ampia autonomia decisionale; strutture
che operano come “società fiduciarie”, gestendo, in nome e per conto della
collettività, musei, teatri, festival, manifestazioni culturali e così via.
In un contesto dove le regole sono ben definite e i sistemi di controllo sono
adeguati, il ricorso a modelli di gestione di tipo privatistico non influenza né la
qualità culturale dei servizi prodotti né le condizioni di tutela delle risorse.
Per esempio, con riferimento al mondo anglosassone e al sistema dei musei
gestito da società di natura privata, si può notare che:
– la valutazione ex ante ed ex post costituisce parte integrante del loro

sistema di governance;
– lʼintroduzione di standard ha un peso notevole nella scelta della forma di

gestione e nel controllo delle sue performance. Si pensi alla pratica
dellʼaccreditation dei musei, in atto negli Stati Uniti dagli inizi degli anni
Settanta, o il concetto di standard minimi che è alla base, dal 1988, del
sistema del Registration Scheme for Museums and Galleries adottato in
Gran Bretagna.

Anche in Italia, del resto, quando si è posta la necessità di come mantenere
in sintonia funzioni intrinsecamente unitarie che la legislazione aveva
separato – si tratta dellʼattribuzione delle attività di tutela allo Stato e di quelle
di valorizzazione agli Enti territoriali – si è deciso di introdurre un sistema di
valutazione basato su standard. Il numero elevato di indicatori e la mancata
definizione di un coerente sistema di valutazione non ne ha, però, favorito
lʼapplicazione.
In assenza di un coerente sistema di valutazione (ex ante ed ex post) il rischio
paventato dai difensori della tradizione gestionale italiana è reale.
In generale, indipendentemente dalla natura del soggetto gestore, la
crescente complessità delle funzioni di gestione richiede che un numero
maggiore di attività sia delegato al soggetto gestore e, di conseguenza, il
potere di indirizzo e controllo del decisore pubblico deve rafforzarsi e il
processo di valutazione assumere un ruolo sempre più centrale.
Con lʼintroduzione di obiettivi (target) definiti e di standard di prestazione e
con la definizione di specifici criteri di efficienza, gran parte delle obiezioni
avanzate dai critici delle nuove forme di gestione potrebbe essere superata.
Affinché tutto ciò sia possibile, il decisore pubblico deve stabilire in modo
sempre più preciso gli obiettivi da perseguire e i tecnici di settore devono
definire gli standard delle attività di tutela e conservazione. Su questa base,
spetta poi ai valutatori disegnare un processo di valutazione che sia in grado
di far operare congiuntamente tutti questi indicatori nella scelta, dati i vincoli,
della soluzione più efficiente.
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Nel Vademecum questa problematica è ben presente e viene chiaramente
introdotta quando si puntualizza lʼimportanza delle strategie e delle analisi di
contesto nella scelta della struttura di gestione. Dato che non mancano le
metodologie di valutazione in grado di tener congiuntamente conto dei criteri
di efficienza ed efficacia, un processo di valutazione con queste caratteristiche
può essere facilmente definito e applicato. Dalle analisi multicriteriali alle
valutazioni di tipo costi/efficacia, esiste tutta una “batteria” di algoritmi e
metodi che potrebbe essere utilmente applicata per risolvere queste
problematiche. La loro selezione diventa però lʼoggetto di un nuovo e
differente handbook.
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