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Paola Raffaella David

' Carta diVenezia - Art. 5. - Ogni Soprintendenza
ed Istituto responsabile in materia di conser
vazione del patrimonio storico-artistico e cul-
turale compilera un programma annuale e
specificato dei lavori di salvaguardia e di re-
stauro nonché delle ricerche nel sottosuolo e
sott'acqua, da compiersi per conto sia dello
Stato sia di altri Enti o persone, che sara ap-
provato dal Ministero della Pubblica Istruzione
su conforme parere del Consiglio Superiore
delle Antichita e Belle Arti. Nell'ambito di tale
programma, anche successivamente alla pre-
sentazione dello stesso, qualsiasi intervento
sulle opere di cui all'art. 1 dovra essere illu-
strato e giustificato (una relazione tecnica
dalla quale risulteranno, oltre alle vicissitudini
conservative dell'opera, lo stato attuale della
medesima, la natura degli interventi ritenuti
necessari e la spesa occorrente per farvi
fronte. Detta relazione sara parimenti approvata
dal Ministero della Pubblica Istruzione, previo,
per i casi emergenti o dubbi e per quelli
previsti dalla legge, parere del Consiglio Su-
periore delle Antichita e Belle Arti.

2 Cfr. il Regolamento n. 374/2017 sugli appalti
pubblici di lavori riguardanti i beni culturali, in
vigore dall"11 novembre 2017 emanato ai
sensi dell'art. 146 c. 4 del D.Lgs. 50/2016.
Cfr. anche le previsioni dell'art. 21 comma 8
del D.Lgs. 50/2016 e s. m. i. che prevede un
decreto interministeriale MIT-MEF (in itinere)
relativo ai criteri di inclusione delle opere pub-
bliche nei documenti di programmazione dei
Ministeri.

3 Ad integrazione della legge 144/1999, istitutiva
dei Nuclei di valutazione e verifica degli inve-
stimenti, nel 2012 e stato emanato il DPCM
31.12.12 n.262 che ha fornito ulteriori indicazioni
sui compiti e sul funzionamento dei Nuclei
istituiti presso le amministrazioni dello Stato.
| compiti potenzialmente attribuibili ad essi
peraltro sono ampi: le amministrazioni, possono
infatti impiegare le competenze di tali organismi
anche per il miglioramento dei processi di in-
novazione e cambiamento organizzativo ovvero
come supporto tecnico-metodologico nelle
materie giuridico- amministrative etc.

Valutare
Der programmare

N ell’ambito dei Colloqui internazionali Ravello Lab di que-
st’anno, la Direzione generale Bilancio del Ministero dei
beni e delle attivita culturali e del turismo ha proposto una ri-
flessione sul tema della “valutazione”, quale componente
fondamentale delle politiche di investimento pubblico sul pa-
trimonio culturale. Le argomentazioni a favore di un approccio
di tipo valutativo che investa in modo sistemico il processo di
programmazione delle risorse sono infatti molteplici: dalla
considerazione che il patrimonio culturale italiano e costituito
da “beni pubblici” che richiedono l'intervento dello Stato a
compensazione della mancata o insufficiente sostenibilita eco-
nomica degli investimenti; alla consapevolezza che conoscere
il suo valore, anche in termini di redditivita, serve ad ottimizzare
I'impiego delle risorse; alla constatazione che le risorse di-
sponibili sono generalmente insufficienti a soddisfare i fabbi-
sogni, nonostante I'aumento degli stanziamenti di bilancio ed
i provvedimenti legislativi emanati ad hoc negli ultimi anni
(dal Piano Grandi Progetti previsto dalla legge 106/2014, al
FondoTutela previsto dalla legge 190/2014) ai quali si sono ag-
giunte le risorse straordinarie (FSC) e comunitarie (PON
Cultura, etc.) per non citare che le principali fonti, che portano
il bilancio del MiBACT a circa due miliardi di euro.

Peraltro il tema della sostenibilita economica non & nuovo,
date le inesauribili necessita del patrimonio culturale italiano,
caratterizzato da un’estrema frammentazione e diffusione sul
territorio nazionale. Gia nella Carta del restauro di Venezia del
1972, per citare il passato piu recente, si prevedeva una pro-
grammazione annuale dei “lavori di salvaguardia e restauro
del patrimonio culturale ritenuti necessari”, da quantificarsi
sulla base di precise valutazioni tecniche e finanziarie'. Attual-
mente, le norme sugli appalti pubblici, oggi condensate nel
D.Lgs. 50/2016 e nelle altre norme di settore?, prescrivono
I'obbligo per le Amministrazioni di indicare, all'interno dei
programmi annuali e triennali di spesa, i criteri utilizzati per la
definizione dell’ordine di priorita degli interventi e per l'inclu-
sione dei lavori nel programma.

Alle norme suddette va aggiunta poi una serie di provvedimenti
volti ad avviare processi di modernizzazione nelle pubbliche
amministrazioni, con particolare riguardo alla misurazione dei
risultati delle policies di settore: dall’istituzione di appositi or-
ganismi di valutazione, i Nuclei di valutazione e verifica degli
investimenti pubblici® ad altri provvedimenti volti a razionalizzare
la finanza pubblica, emanati tra il 2009 ed il 2011 ma in vigore



dal marzo 2015% Obbiettivo principale di tali previsioni legislative
e stato quello di razionalizzare le procedure di spesa e rendere
possibile la tracciabilita dell’iter di realizzazione delle opere
pubbliche, delineando nel dettaglio |'articolazione dei processi
di programmazione, dalle modalita di ricognizione dei fabbisogni,
alle metodologie di valutazione dei progetti e degli interventi,
dal monitoraggio in itinere alla valutazione ex post degli inter-
venti®, attivita tutte prescritte da due importanti documenti
previsti in tali norme: le Linee guida standardizzate per la va-
lutazione degli investimenti ed il Documento Pluriennale di
Pianificazione (DPP) contenente il programma triennale degli
investimenti di ciascuna Amministrazione®.

Le criticita

Tuttavia I'attuazione rigorosa di una prospettiva valutativa in
grado di introdurre meccanismi innovativi nella pianificazione
della spesa pubblica, utilizzando criteri di valutazione chiari,
motivati e trasparenti ed efficaci strumenti di controllo dei pro-
cessi, nel caso degli investimenti sul patrimonio culturale,
comporta alcune criticita. Il primo ostacolo, forse il piu difficil-
mente aggirabile, & costituito dal problema di valutare - in
termini di redditivita — investimenti la cui indispensabilita non
deriva da una domanda di mercato ma da precisi obblighi co-
stituzionali e dalle normative sulla tutela: non & semplice
misurare il valore economico di investimenti finalizzati al “pub-
blico godimento” del patrimonio culturale, come veniva definita
la “fruizione” nella vecchia legge di tutela la 1089 del 1939.
Inoltre, le misurazioni applicate alla valutazione degli investimenti,
nel caso dei “luoghi della cultura”, fondate su dati quantitativi
(le tariffe dei biglietti e/o il numero dei visitatori ove presenti
etc.) non esauriscono il problema del valore economico com-
plessivo dell'investimento: la valorizzazione, infatti, & difficilmente
isolabile dal cosiddetto preservation value (valore complessivo
di tutela) il cui driver e rappresentato dalla tutela che, non a
caso, nella relazione di accompagnamento al Codice del 2004
veniva identificata come la “variabile indipendente” del binomio
tutela/valorizzazione. Tutto cid — nel momento in cui ci si
accinge ad una revisione degli strumenti oggi utilizzati in sede
di programmazione dal Ministero (circolare della programma-
zione di “chiamata” dei progetti, indicazione dei criteri di
priorita etc.) — impone di accrescere gli sforzi per individuare
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4Tra il 2009 ed il 2011 hanno visto la luce, in
attuazione della legge delega 31 dicembre
2009 n. 196, il Decreto legislativo 29 dicembre
2011 n. 228 recante "“Attuazione dell’art.30
comma 9 lett. a) b) ¢) e d) della legge 31 di-
cembre 2009 n. 196 in materia di valutazione
degli investimenti relativi ad opere pubbliche”
(in vigore dal 20/3/2015) e il D.Lgs. 29 dicembre
2011 n. 229 recante "Attuazione dell’art.30
comma 9 lett. e) f) e g) della legge 31 dicembre
2009 n. 196 in materia di procedure di moni-
toraggio sullo stato di attuazione delle opere
pubbliche, di verifica dell'utilizzo dei finanzia-
menti nei tempi previsti e costituzione del
Fondo opere e del Fondo progetti” (in vigore
dal 20/3/2015).

5 Ai sensi del D.Lgs.229/2011 la tracciabilita
dell'iter realizzativo degli interventi & assicurata
dallistituzione di un sistema nazionale di mo-
nitoraggio delle opere pubbliche, la Banca
dati delle amministrazioni pubbliche, detenuta
dalla Ragioneria Generale dello Stato, conte-
nente le informazioni anagrafiche, finanziarie,
fisiche e procedurali relative a tutte le opere
finanziate.

6D.Lgs. 228/2011

03
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7 Cfr. tra gli altri, Stefano Della Torre, Conser-
vazione programmata: i risvolti economici di
un cambio di paradigma, in: |l capitale culturale,
[, 2010, pp. 47-55.

8D.RC.M. 171/2014, art. 24 e D.M. 27 /11/2014.

indicatori di misurazione qualitativi oltre che quantitativi, piu
adeguati ai beni culturali. Non vanno dimenticate, ad esempio,
le esternalita positive che anche I'attivita di tutela puo produrre
in quanto attivita volta alla “conservazione programmata” del
patrimonio, che comporta benefici strutturali differiti nel tempo
ma direttamente legati ad economie di scala locale, e quindi
da privilegiare, quando possibile, rispetto al restauro una
tantum anche sotto il profilo squisitamente metodologico’.
Infine non puod non riconoscersi che le difficolta dell’approccio
valutativo al patrimonio culturale siano in qualche modo ri-
conducibili anche ai contenuti specifici delle norme di finanza
pubblica su richiamate — predisposte per valutare opere
pubbliche differenti, per dimensioni e soglie di importo (come
grandi infrastrutture territoriali, porti, aeroporti etc.) da quelle
relative alla conservazione, al restauro ed alla valorizzazione
dei beni culturali. Il contributo del Ministero alla loro redazione,
viceversa, avrebbe reso possibile introdurre in esse prescrizioni
mirate alla specificita degli investimenti culturali, come del
resto € avvenuto per le norme sugli appalti e su quelle in
materia di rischio sismico del patrimonio. In questo senso sa-
rebbe auspicabile che dalle giornate di Ravello potesse emergere
una proposta volta a produrre possibili affinamenti delle norme
in questione per adeguarle alle tipicita ed alla “taglia” ridotta
degli investimenti sui beni culturali.

Le azioni avviate

Nel quadro delineato, le azioni che il Ministero ha avviato sui
temi della valutazione possono essere ricondotte, da un lato,
alle nuove competenze assegnate alla Direzione generale Bi-
lancio dal decreto di riorganizzazione del MiBACT?® in materia
di valutazione e monitoraggio degli investimenti e, dall'altro,
all’attivita di revisione degli strumenti di programmazione at-
tualmente utilizzati, che la Direzione generale Bilancio ha
avviato nel corso di quest’anno con il supporto del Nucleo di
valutazione. Per quanto riguarda la revisione dei processi di
programmazione, obbiettivo dell’Amministrazione € stato
quello di definire un modello valutativo, aggiornato, versatile
e flessibile, in grado di adattarsi alle diverse tipologie di inter-
vento sui beni e di accompagnare tutto il ciclo della program-
mazione: dalla ricognizione dei fabbisogni alla valutazione ex
ante delle opere; dalla selezione alla valutazione ex post delle



opere, attivita indispensabile, accanto al monitoraggio, per

verificare I'efficacia degli investimenti e prevedere eventuali

correzioni. A tal fine & stata predisposta una nuova SCHEDA

di programmazione relativa agli interventi che ciascun Istituto

intende proporre al finanziamento. La scheda costituisce uno

strumento utile ad accrescere, per quanto possibile, I'oggettivita

delle scelte limitando i livelli di discrezionalita o errore e a

“guidare” |'attivita di ricognizione del fabbisogno di tutela e

la valutazione ex ante di ciascun intervento. La compilazione

di tale scheda ¢ finalizzata alla verifica dei requisiti minimi

dell'intervento per I'ammissione al finanziamento, requisiti

basati su criteri di priorita “pesati” e raggruppati in tre ma-
crosettori (articolati a loro volta in ulteriori 27 sotto-criteri):

e criteri di priorita ope legis. Comprendono interventi resi ob-
bligatori dalle normative di settore, il completamento di
lavori etc. La loro valutazione €& di competenza del capo
d’istituto (peso 60%).

e ulteriori criteri di priorita. Comprendono la valutazione delle
caratteristiche del bene, dello stato di conservazione, la pre-
senza di piani gestionali e di manutenzione, etc. La loro va-
lutazione € di competenza del capo d’istituto (peso 30%).

e criteri per la valutazione della strategicita e coerenza dell’in-
tervento. Sono riferiti alla coerenza con la Direttiva del
Ministro, alle strategie di sviluppo locale, etc. (peso 10%). La
loro valutazione € di competenza della Commissione regionale
per il patrimonio culturale, prevista dall’art. 39 del D.P.C.M.
171/2014, lett.l).

Al fine di rendere piu incisive ed oggettive la valutazione delle

priorita e la comparazione tra gli interventi, nella scheda di

programmazione sono stati anche inseriti indicatori di realiz-

zazione riferiti — a seconda del settore di intervento (archeologia,
monumenti, biblioteche etc.) — al miglioramento delle condizioni

di conservazione, all'adeguamento alle normative, all'incremento
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9 La Commissione regionale per il patrimonio
culturale, prevista dall'art. 39 del D.RC.M.
171/2014, lett. I) " esprime pareri sugli interventi
da inserire nei programmi annuali e pluriennali
e nei relativi piani di spesa, anche sulla base
delle indicazioni degli uffici periferici del Mini-
stero”.

della fruizione, al miglioramento dell’efficienza gestionale etc.
ed indicatori di risultato (diminuzione del numero di interventi
futuri a seguito dell’intervento oggetto di valutazione, riduzione
dell’indice di rischio sismico, riduzione dei costi di gestione,
numero di normative alle quali I'intervento si adegua etc.). Le
proposte di intervento di ciascun istituto sono sintetizzate in
una scheda riepilogativa che stabilisce I'ordine di priorita
degli interventi redatta da ciascun istituto periferico. Tale
scheda di riepilogo viene successivamente inviata al Segretariato
regionale competente per territorio per il completamento
della valutazione ex ante gia espressa in sede di Istituto
periferico (90%) e per la pianificazione del quadro esigenziale
di tutti gli istituti periferici presenti nella regione.Tale valutazione
residuale (10%) viene espressa collegialmente in sede di Com-
missione regionale per la tutela prevista dall’art. 39 del DPCM
171/2014°. A conclusione dell’iter “periferico” della prima fase
del processo di programmazione, che segue una modalita
bottom-up, la graduatoria “regionale” di priorita delle proposte
di intervento viene inviata alla Direzione generale Bilancio per
I'istruttoria definitiva e per la ripartizione territoriale (su base
regionale) delle risorse secondo le priorita pervenute dai
territori. In questa sede vengono utilizzati alcuni criteri di rife-
rimento: il fabbisogno potenziale della regione (FP) e la
capacita di spesa degli istituti presenti (CS) con pesi rispetti-
vamente di 80 e 20 punti assegnati come segue:

e per il Fabbisogno Potenziale (FP) sono stati utilizzati indicatori
quantitativi correlati al patrimonio (numero di beni presenti
nella regione, numero di dipendenti da pianta organica etc), in-
dicatori di vulnerabilita diretta (sismica, pressione antropica);

e per la Capacita di spesa (CS) & stato utilizzato I'indicatore
dato dal rapporto tra le uscite ed il totale delle somme di-
sponibili nel corso dell’anno (velocita di spesa) ed i costi
medi parametrici correlati agli interventi.

Infine, dopo il prescritto parere del Consiglio Superiore dei

Beni Culturali, il decreto di approvazione del Ministro conclude

il processo di programmazione.

Il modello brevemente sintetizzato, ancora in corso di perfe-

zionamento, potra essere applicato in via sperimentale alla

programmazione triennale dei lavori pubblici prevista dal

Codice dei contratti e degli appalti pubblici (D.Lgs. 50/2016)

ed alla programmazione finanziata dalla legge 190/2014 per

poi essere progressivamente esteso eventualmente anche
alle altre programmazioni. La scheda-progetto, nell’ambito



della nuova strumentazione predisposta, rappresenta comunque
lo step iniziale ed essenziale di un processo di programmazione
innovato da una prospettiva maggiormente orientata alla va-
lutazione comparativa degli interventi: essa costituisce infatti
un efficace strumento di supporto per la ricognizione del fab-
bisogno di tutela/valorizzazione del patrimonio, ricognizione
non piu solo affidata a sopralluoghi e ad attivita ispettiva ma
anche alla verifica, ad esempio, dei livelli di efficienza degli
istituti in tema di manutenzione/gestione del patrimonio (re-
dazione dei piani di manutenzione programmata e dei piani di
gestione dei siti UNESCO, utilizzo “ragionato” delle schede
ICCD, redazione della Scheda Tecnica prevista all’art. 16 del
Regolamento per i lavori sui beni culturali etc.).

In questo senso, la revisione degli strumenti di supporto al pro-
cesso di programmazione puo efficacemente contribuire non
solo all’'ottimizzazione dell’azioni di policy di settore ed alla ra-
zionalizzazione della spesa per gli investimenti culturali ma
anche al rafforzamento della capacity building dell’amministrazione
nei processi di programmazione e valutazione degli investimenti
relativi all’attivita di tutela, valorizzazione e gestione del patrimonio
culturale. In particolare, con riferimento specifico ai temi della
“gestione” — spesso sottovalutati a vantaggio delle azioni di
tutela /valorizzazione viste come conclusive ed esaustive del
ciclo degli interventi sul patrimonio culturale — sembra utile ri-
cordare anche che nella costruzione della candidatura del
MiBACT per I'accesso ai fondi del PON Governance e Capacita
Istituzionale 2014-2020, in corso di attuazione, uno dei principali
obbiettivi dell’Amministrazione sia il miglioramento dei criteri e
delle pratiche di gestione dei “luoghi della cultura” e la parallela
ricerca di spazi di governance multilivello ove sperimentare
modelli di “progettazione integrata” che coinvolgano insieme
al Ministero i vari stakeholders che a vario titolo sono coinvolti,
nei territori, nelle politiche relative ai beni culturali.

Paola Raffaella David

Architetto, dirigente del Mibact, Master in Management delle Ammini-
strazioni Pubbliche (SDA Bocconi ), & stata Soprintendente in varie sedi
territoriali (Campania, Basilicata e Toscana) dove ha sviluppato compe-
tenze sulla tutela, la valorizzazione e la gestione diretta del patrimonio.
Attualmente e Direttore del Servizio I-AAGG e contratti della Direzione
generale Bilancio dove si occupa prevalentemente di valutazione e mo-
nitoraggio degli investimenti sul patrimonio culturale con il supporto del
NUVV del Ministero di recente istituito.

Accanto agli incarichi istituzionali nel Ministero ha svolto attivita di docenza
nella materia del restauro in vari atenei italiani (Ferrara, Roma “La Sa-
pienza”, Universita di Napoli 2 , Opificio delle Pietre Dure) ed attivita
pubblicistica.
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