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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
I1 Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Adunanza Plenaria)

ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso in appello iscritto al numero n. 24 del 2022 del ruolo
del’Adunanza Plenaria (n.r.g. 6626 del 2021 della Sesta Sezione), proposto
dalla s.rl. “L'Originale Alfredo all'Augusteo”, in persona del legale
rappresentante pro tempore, rappresentato e difeso dagli avvocati Giorgio
Orsoni e Fabio Cintioli, con domicilio digitale come da PEC Registri di
Giustizia e domicilio eletto presso lo studio dell’avvocato Fabio Cintioli in
Roma, via Vittoria Colonna, n. 32;
contro

il Ministero della cultura, in persona del Ministro pro fempore, rappresentato e
difeso ex /ege dall'Avvocatura Generale dello Stato, presso 1 cui uffici ¢
domiciliato in Roma, alla via dei Portoghesi, n. 12;
la Soprintendenza speciale archeologia belle arti e paesaggio di Roma, in
persona del legale rappresentante pro fempore, non costituito in giudizio;

nei confront;
della s.p.a. Edizione Property, in persona del legale rappresentante pro tempore,

rappresentato e difeso dagli avvocati Filippo Brunetti, Alfredo Vitale ed



Andrea Costa, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia;
della Atlantica Properties, in persona del legale rappresentante pro tempore, non
costituito in giudizio;
per la riforma
della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio, Sede di

Roma (Sezione Seconda Quater), 19 maggio 2021, n. 5864, resa tra le parti;

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio della s.p.a. Edizione Property e del
Ministero della cultura;

Visto I'appello incidentale del Ministero della cultura;

Vista 'ordinanza n. 5357 del 28 giugno 2022 della VI Sezione del Consiglio di
Stato, di rimessione della causa all’esame dell’Adunanza Plenatia;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 14 dicembre 2022 il consigliere
Angela Rotondano e uditi per le parti gli avvocati Giorgio Orsoni, Fabio
Cintioli e Filippo Brunetti, nonché I'avvocato dello Stato Paolo Gentili;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

L. Premessa. Le questioni sottoposte all’Adunanza Plenaria.

1.1. Con Tordinanza di rimessione n. 5357 del 28 giugno 2022, la Sesta
Sezione del Consiglio di Stato ha sottoposto all’Adunanza Plenaria - ai sensi
dell’art. 99 del Cod. proc. amm. - 1 seguenti quesiti:

1) se, in presenza di beni culturali per “riferimento con la storia politica, militare,
della letteratura, dell’'arte, della scienza, della tecnica, dell'industria e della cultura in
genere” ex art. 10, comma 3, lett. d), del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n.
42 (Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio
2022, n. 137), 1l potere ministeriale di tutela ex artt. 18, comma 1, 20, comma
1, 21, comma 4, e 29, comma 2, del medesimo Codice possa estrinsecarsi

nell'imposizione di un vincolo di destinazione d’uso del bene culturale,



funzionale alla conservazione della integrita materiale della cosa o dei suoi
caratteri storici o artistici; in caso affermativo, se cio possa avvenire soltanto
qualora la res abbia subito una particolare trasformazione con una sua
specifica destinazione e un suo stretto collegamento per un'iniziativa storico-
culturale di rilevante importanza ovvero ogniqualvolta le circostanze del caso
concreto, secondo la valutazione (tecnico) discrezionale del Ministero,
adeguatamente motivata nel provvedimento di dichiarazione dellinteresse
culturale sulla base di un’approfondita istruttoria, giustifichino 'imposizione
di un siffatto vincolo di tutela al fine di prevenire situazioni di rischio per la
conservazione dell'integrita materiale del bene culturale o del valore
immateriale nello stesso incorporato;

2) se, in presenza di beni culturali ex art. 10, comma 3, lett. d), del Codice n.
42 del 2004 che rappresentino (altresi) una testimonianza di espressioni di
identita culturale collettiva ex art. 7 bis, il potere ministeriale di tutela ex artt.
18, comma 1, 20, comma 1, 21, comma 4, ¢ 29, comma 2, , in combinato
disposto con l'art. 7 bis, possa estrinsecarsi nell'imposizione di un vincolo di
destinazione d’uso della res a garanzia non solo della sua conservazione, ma
pure della continua ricreazione, condivisione e trasmissione della
manifestazione culturale immateriale di cui la cosa costituisce testimonianza.
1.2. In particolare, 'ordinanza di rimessione ha ritenuto che, per esaminare la
legittimita di un provvedimento dichiarativo dell'interesse culturale emanato
anche in applicazione dei principt concernenti le espressioni di identita
culturale collettiva, occorra:

- verificare se il Ministero della cultura, nell’esercizio dei poteri di tutela dei
beni culturali previsti dal D. lgs. n. 42/04, possa imporre un vincolo di
destinazione di uso in relazione ad una res che abbia un interesse culturale sia
per il riferimento ad accadimenti del passato — afferenti alla storia politica,
militare, della letteratura, dell'arte, della scienza, della tecnica, dell'industria e

della cultura in genere— di cui la cosa ha costituito la sede o reca la



testimonianza, sia per il collegamento con ‘“espressioni di identita culturale
collettiva” in essa o attraverso di essa ricreate, condivise e tramandate;

- chiarire altresi quali siano gli elementi costitutivi della “espressione di identita
culturale collettiva”, verificando se I'imposizione di un vincolo di destinazione
d’uso a servizio dell’attivita culturale possa annoverarsi tra le forme di tutela
previste dall’ordinamento, anche qualora un tale strumento giuridico debba
ritenersi generalmente inammissibile in presenza di manifestazioni culturali
materiali.

1.3. In sintesi, la soluzione delle questioni deferite impone di verificare se -
anche laddove dovesse negarsi il potere del Ministero della cultura di imporre
un vincolo culturale di destinazione d’uso o, comunque, dovesse riconoscersi
un tale potere solo in ipotesi residuali ed eccezionali - Part. 10 e Iart. 7 bis del
Codice consentano, comunque, di giustificare un vincolo di destinazione
d’uso ove si faccia questione di un bene costituente (altresi) testimonianza di
espressioni di identita culturale collettiva.

IL. I fatti di caunsa.

2.1. La societa appellante ¢ titolare del ristorante “il Vero Alfredo”; fondato
nel 1908 in Roma, via della Scrofa, trasferitosi nel 1950 nella sede di Piazza
Augusto Imperatore, in uno dei locali posti al piano terra del complesso
immobiliate denominato “Palazzo dell’Istituto Nazionale di Previdenza
sociale™.

Tale edificio — in origine di proprieta di un ente pubblico - ¢ stato dichiarato
di interesse storico artistico, ai sensi dell’art. 10, comma 1, D. Lgs. 22 gennaio
2004, n. 42 (Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6
Inglio 2002, n. 137), con D.M. del 22 agosto 2000, ed ¢ stato poi trasferito, con
decreti ministeriali adottati tra il 2004 e il 2005, al “FIP- Fondo Immobili
Pubblici”, fondo comune di investimento immobiliare ‘di tipo chiuso’ ai sensi
del decreto legge n. 351/2001, convertito in L. n. 410/2001, per essetre
successivamente acquistato in blocco dalla s.p.a. Atlantica Properties (nel

prosieguo Atlantica) con atto notarile del 28 settembre 2016.



2.2. 1l complesso immobiliare in questione - quale bene di proprieta pubblica,
di autore non piu vivente e risalente ad oltre 50 anni (incluso nell’ampia opera
di sistemazione urbanistica di piazza Augusto Imperatore realizzata tra il 1937
e il 1942 su progetto dell’architetto Vittorio Morpurgo) - rientrava tra i beni
vincolati ex art. 10, commi 1 e 5, e dell’art. 12 del D.Lgs 42/2004.

Per tale ragione, al fine di consentirne la vendita, a suo tempo il Ministero per
1 beni culturali — Direzione regionale per i1 beni culturali e paesaggistici del
Lazio, con la nota n. 2594 del 25 marzo 2005, lo dichiarava alienabile con le
seguenti previsiont:

«- gli immobili dovranno conservare le attuali destinazioni d’uso o comunque non potranno
essere destinati ad usi, anche a carattere temporaneo, non compatibili con [interesse
culturale accertato o tali da creare pregiudizio alla conservazione e al pubblico godimento;

- 7 progetti di opere di qualunque genere, che si intendano eseguire sugli immobili sopra
elencati, nonché i cambiamenti di destinazione duso rispetto all'attuale, dovranno essere
preventivamente antorigzati dal competente organo periferico del Ministero per i Beni e le
Attivita culturali ai sensi dell'art. 21, ¢. 4 del Dlgs. 42/2004».

2.3. 1l locale oggetto del giudizio, facente parte dell’edificio in parola e
destinato ad attivita di ristorazione, risultava condotto dalla societa
L’Originale Alfredo in esecuzione di un contratto di locazione concluso con
PINPS Gestione Immobiliare IGEl s.p.a. in liquidazione, mandataria
dell’Istituto nazionale della previdenza sociale, precedente proprietario.

Tale contratto ¢ stato disdettato per la data del 31 ottobre 2015 e su ricorso
della societa Atlantica, subentrata nella titolarita del complesso immobiliare, il
Tribunale di Roma, con la sentenza n. 2373 del 31 gennaio 2018, ha intimato
alla societa locataria il rilascio dell’unita immobiliare detenuta, fissando per
Pesecuzione il termine del 2 marzo 2018.

2.4. Con la nota n. 1926 del 20 marzo 2018, il Ministero della cultura,
richiamando un’istanza del 15 novembre 2017 presentata dal legale
rappresentante della societa I’Originale Alfredo e alcuni sopralluoghi svolti

dai funzionari responsabili dell’istruttoria, ha comunicato alle societa Atlantica



e L’Originale Alfredo I'avvio del procedimento di dichiarazione di interesse
culturale ai sensi dell’art. 14 D. Lgs. n. 42/04 relativo al locale ristorante, alle
opere di Gino Mazzini e agli elementi di arredo conservati al suo interno, in
quanto ritenuti di interesse particolarmente importante ai sensi dell’art. 10,
comma 3, lett. d), D. lgs. n. 42/2004, anche in considerazione dei principi
enunciati dall’art. 7 bis del medesimo decreto in relazione alla tutela delle
espressioni di identita culturale collettiva.

2.5. Venuto poi a conoscenza del procedimento esecutivo avviato nelle more
dalla societa proprietaria per ottenere il rilascio dell’unita immobiliare, il
Ministero, con nota n.5155 del 19 aprile 2018, comunicata alle due societa
interessate, chiedeva alla Procura della Repubblica e al Funzionario UNEP
della Corte di Appello di Roma “la sospensiva dell'esecuzione per il rilascio
dellimmobile”’, che poteva essere in contrasto con le misure cautelari previste
dalle disposizioni di cui alla Parte II, Titolo I, Capo II, Capo III (Sezione I) e
Capo IV (Sezione I), D. Lgs. n. 42/04 e arrecar danno ai beni oggetto del
procedimento.

2.6. In seguito, il Ministero, a conclusione del procedimento avviato con nota
del 5 febbraio 2018:

- con decreto n. 1088 del 18 giugno 2018 (non impugnato), ha dichiarato di
particolare interesse culturale I'archivio e i libri firma presenti nel locale
destinato all’attivita di ristorazione.

- con il decreto n. 50 del 13 luglio 2018 (impugnato in primo grado), ha
dichiarato “Vimmobile (Ristorante) denominato “I1/ Vero Alfredo”, con le opere di Gino
Mazgzini e gli elementi di arredo conservati allinterno, sito in Roma, piazza Augusto
Imperatore, 30 ... di interesse particolarmente importante ai sensi dell’art. 10, co. 3, lett.
d) (“Beni culturali”) e in considerazione dei principi enunciati dall’art. 7 bis (“Espression:
di identita culturale collettiva”) del d.lgs.vo 22 gennaio 2004, n. 42 ¢ ssomm.i.”,
sottoponendolo, di conseguenza, “a futte le disposizioni di tutela contenute nel

predetto decreto legislativo”.



2.7. Con lordinanza del 1° agosto 2018, il Tribunale di Roma, adito dalla
societa I’Originale Alfredo in sede di opposizione ex art. 615 c.p.c.,, ha
rigettato I'istanza di sospensione dell’esecuzione, pur segnalando «/a necessita
della autorizzazione del Ministero del Beni Culturali per la rimozione, dallimmobile ove
sono allocati, di beni di interesse storico, artistico, archeologico o etnograficoy.

2.8. Con il decreto n. 5 del 15 gennaio 2019, ¢ stata respinta Iistanza de
L’Originale Alfredo di autorizzazione a rimuovere le «opere di Gino Mazzini»,
nonché gli «elementi di arredo conservati all’interno» del ristorante.

II1. 1/ contennto precettivo del provvedimento di dichiarazione di interesse culturale.

3.1. Come evidenziato dalla Sezione remittente, il decreto ministeriale n. 50
del 13 luglio 2018, oltre a dichiarare l'interesse particolarmente importante
dell’immobile (ristorante) con le opere e gli elementi di arredo ivi conservati,
ha pure richiamato, quale parte integrante della dichiarazione di interesse
culturale, la relazione storico-critica predisposta durante listruttoria, che
riveste particolare importanza sulla perimetrazione della portata, oggettiva e
soggettiva, del vincolo di tutela.

3.2. Come ha rilevato lordinanza di remissione, gli elementi a base della
dichiarazione di importanza culturale di tale insieme di beni e della
conseguente esigenza di tutela sono stati individuati dal provvedimento
impugnato:

- nel collegamento tra la storia del ristorante e il suo allestimento, tale sin
dall’origine dell’attivita di ristorazione, da sempre svolta nel locale allestito
come ¢ proprio per una siffatta destinazione, funzionale alla relativa attivita
commerciale;

- nella conservazione dell’originario allestimento del ristorante, comprensivo
degli arredi e dei bassorilievi d’epoca, in linea con il gusto del periodo che
concepiva la decorazione plastica come parte integrante dell’architettura;

- nella continuita ininterrotta dell’unione tra il locale ristorante, gli arredi e le
opere artistiche contenute al suo interno, la tradizione enogastronomica e le

socialita che, dai primi anni cinquanta ad oggi, ha reso il ristorante,



trequentato nel tempo “per il suo carattere e la sna singolarita” da personalita dello
spettacolo e della vita culturale e politica, come attestato dalle numerose foto
apposte sulle pareti e dai 58 libri-firme delle Celebrities dichiarati di interesse
storico particolarmente importante, uno spazio fisico e simbolico di
accoglienza e di incontro di “mondi” e individui dalla provenienza geografica
e sociale estremamente diversificata: un “featro di frequentazioni e di eventi pubblici
e privati significativi da parte di personaggi illustri italiani e stranieri e di gente comune”, la
cul preservazione consente uno sguardo inedito sul costume e sulla vita della
citta di Roma, a partire dal dopoguerra, passando per gli anni della “Dole
ita” fino a1 recenti sviluppi del turismo internazionale e di massa, nonché su
aspetti peculiari della costruzione dell'immaginario dell’italianita all’estero;

- nel “uccesso di una formula gastronomica e di ospitalita, perpetuatasi attraverso
immutate prassi di attivita che, ancorché ammantata di mondanita e lustro spettacolare, ¢
profondamente nutrita di elementi della tradizione popolare, italiana e specificamente
romana’

- nella notorieta dell’attivita commerciale anche in ambito internazionale,
siccome espressiva (secondo la valutazione ministeriale) di importanti valori
culturali.

3.3. Infine, P’ Amministrazione ha valorizzato le delibere comunali con cui il
ristorante ¢ stato riconosciuto come ‘attivita storica di eccellenza” ed ¢ stato
iscritto nel relativo albo.

3.4. Sulla base di tali rilievi fattuali, i1 Ministero ha evidenziato come il
patrimonio immateriale de “I/ Vero Alfredo” sia costituito dall’insieme de Y
prassi, le rappresentazioni, le espressioni, le conoscenze, il know-how — come pure gli
Strumenti, gli oggetts, i manufatti e gli spazi culturali associati agli stessi — che le comunita,
I gruppi e in alcuni casi gli individui riconoscono in quanto parte del loro patrimonio
culturale”: tale patrimonio culturale immateriale ¢ stato trasmesso di
generazione in generazione e ‘costantemente ricreato dalle comunita e dai gruppi in
risposta al loro ambiente, alla loro interagione con la natura e alla loro storia”, che

I’Amministrazione ha ritenuto debba essere tutelato, al fine di garantire la



conservazione ‘“oltre che degli aspetti architettonici e decorativi, anche della continuita
d’uso esplicata negli aspetti legati alla tradizione culturale di convivialita del locale”.

IV 1] giudizio di primo grado.

4.1. La societa Atlantica ha impugnato innanzi al TAR del Lazio - Sede di
Roma il decreto ministeriale n. 50 del 13 luglio 2018, la relazione allegata e gli
atti connessi, articolando plurime censure di violazione di legge e di eccesso
di potere, con cui ha lamentato che il provvedimento in esame avesse di fatto
imposto una destinazione d’uso esclusivo al fine di consentire la
continuazione dell’attivita imprenditoriale da parte dell’attuale gestore.

4.2. I’Amministrazione avrebbe infatti imposto, in assenza di una
disposizione attributiva del potere, la continuazione dell’attivita di ristorazione
de L’Originale Alfredo all’Augusteo s.t.l., “per di pin con un contratto di locazione
scaduto e, dunque, sine titulo”, in violazione sia delle disposizioni regolanti la
tutela del bene culturale (che non consentirebbero di imporre un divieto di
modificazione della destinazione d’uso, salve ipotesi eccezionali ed
espressamente contemplate dalla legge, non sussistenti nella specie), sia dei
principi costituzionali in materia di liberta dell’iniziativa economica privata € a
tutela della proprieta privata ex artt. 41, primo comma, ¢ 42, secondo comma,
Cost., con conseguente emersione di una forma di ‘espropriazione’ in assenza
delle garanzie previste dalla legge e senza indennizzo.

4.3. Ad avviso della ricorrente, sussisterebbe anche contraddittorieta tra il
“dispositivo” del decreto di vincolo (in cui si operava un riferimento esclusivo
allimmobile, alle opere e agli arredi) e I'allegata ‘relazione storico - critica’ (in cui si
valorizzava anche /a continuita d’uso esplicata negli aspetti legati alla tradizione
culturale di convivialita).

Il decreto di vincolo sarebbe, inoltre, viziato per eccesso di potere in quanto
non sarebbe dato cogliere il “carattere particolarmente importante del bene”, nonché
per violazione dell’art. 7 bis d. lgs. 42/2004 e dell’art. 2 della Convenzione
Unesco per la salvaguardia del patrimonio culturale immateriale del 17 ottobre

2003.



I Amministrazione statale e la controinteressata si sono costituite in giudizio,
resistendo al ricorso.

V. La sentenza di primo gradbo.

5.1. Con la sentenza n. 5865 del 2021, il TAR ha accolto il ricorso, annullando
1 provvedimenti impugnati.

52. In particolare, la sentenza di primo grado ha ritenuto che il
provvedimento avrebbe imposto un vero e proprio vincolo di destinazione
det locali in cui si svolgono attivita tradizionali “espressione di identita culturale
collettiva”, laddove lesigenza di rispettare 1 principi di proporzionalita e
ragionevolezza richiederebbe di limitare la portata del vincolo di destinazione
d’uso ai beni per 1 quali tale possibilita ¢ espressamente prevista dal legislatore
(quali quelle disciplinate dall’art. 11, comma 1, lett. b), e 51 D. Lgs. n. 42/04-
studi d’artista- e dall’art. 11, comma 1, lett. ¢), e 52, comma 1-4zs, che prevede,
invece, misure promozionali a tutela dei c.d. negozi storici), dovendo di
contro escludersi I'imposizione di divieti o obblighi di prosecuzione di
determinate tipologie di attivita o settori merceologici negli immobili.
Pertanto, secondo il Tribunale, in presenza dei presupposti previsti dagli artt.
10 e 13 del Codice per giustificare un vincolo a tutela della conservazione del
“bene culturale”, potrebbe essere vincolata soltanto ‘la cosa’, ma non ‘le attivita’
in essa o per essa svolte.

5.3. Lart. 7 bis D. Lgs. n. 42/04 non includerebbe poi le ‘attivita artigianali e
commerciali tradizionali’, ma st riferirebbe ad un insieme ben piu circoscritto
di attivita che costituiscono “espressioni di identita culturale collettiva’.

Tale disposizione non consentirebbe I'imposizione di tale specie di vincoli da
parte dell’autorita amministrativa, avendo solo attuato le Convenzioni Unesco
sulla tutela del patrimonio culturale immateriale: PAmministrazione non
potrebbe, infatti, servirsi degli strumenti previsti dal Codice dei beni culturali
che riguardano le ‘“cose” (e non anche le “a#fivita”), ma di strumenti di diversa

natura, ad oggi non rinvenibili nell’ordinamento giuridico.



In conclusione, ad avviso del Tribunale, la legge non consente di vincolare il
bene per far proseguire I'attivita ed impedire qualunque uso alternativo della
cosa stessa: un tale vincolo, oltre ad essere privo di base giuridica, sarebbe
intrinsecamente irragionevole e sproporzionato, comportando limitazioni
extra legem alla liberta d’impresa ed alla proprieta privata.

L’incertezza e I'incoerenza della motivazione del provvedimento impugnato
sarebbe cosi il riflesso di una linea d’azione che intende tutelare Dattivita
mediante il tradizionale vincolo come “bene culturale” della res in cui la prima si
¢ concretizzata.

Nel caso specifico, comunque, non sarebbe stato in concreto neanche
dimostrato che il ristorante in questione presenti i particolari valori culturali
che giustificherebbero il vincolo apposto.

VT 1] gindizio di appello.

0.1. La controinteressata in primo grado e il Ministero della cultura hanno
appellato (rispettivamente, in via principale e incidentale) la sentenza del TAR,
deducendone lerroneita con Dlarticolazione di plurimi motivi  di
impugnazione.

0.2. In particolare, la societa appellante ha evidenziato come il provvedimento
impugnato in primo grado non possa ritenersi privo di base legale, poiché
Part. 20 del D. Lgs. n. 42/04 consentitebbe di imporre un vincolo di
destinazione d’uso al bene culturale.

Inoltre, l'art. 7 bis del D. Lgs. n. 42/04 sarebbe funzionale all'introduzione di
una ‘tutela del'immateriale’ e, quindi, anche della sola attivita in atto in un
dato luogo e momento, superando, in tale modo, il regime vincolistico
tradizionale delineato dal Codice; in ogni caso, nella specie vi sarebbe anche
un riferimento al ‘bene materiale’, dato dall'immobile vincolato, ospitante il
ristorante, nonché dalle opere e dagli elementi d’arredo conservati al suo
interno.

0.3. A sua volta I'appello proposto dal Ministero della Cultura ha dedotto

come il provvedimento impugnato in prime cure abbia avuto quale ‘oggetto



unitario’ 'immobile, le opere d’arte e gli arredi in esso contenuti (art. 10,
comma 3, lett. d), nonché gli aspetti immateriali (art. 7 bis), relativi alla
tradizione culturale enogastronomica, di convivialita e socialita del ristorante
in esso incorporati - tutti elementi presenti fin dalla fondazione del locale-,
senza pero alcun fine di imporre la continuita d’uso dei locali da parte di uno
specifico gestore, né di favorire una determinata attivita imprenditoriale o
commerciale.
0.4. In definitiva, secondo le appellanti, la sentenza impugnata:
- avrebbe errato nel contrapporre la ‘tutela delle cose’ e la ‘tutela delle attivita’
di interesse culturale;
- avrebbe invaso il merito amministrativo, non attribuendo rilevanza alla
motivazione posta a base del provvedimento impugnato, ma svolgendo
valutazioni sostitutive sull'idoneita del locale ad essere ammesso alla tutela
culturale.
0.5. La s.p.a. Edizione Property, subentrata nella posizione della ricorrente in
primo grado, si ¢ costituita in giudizio, chiedendo che gli appelli siano respinti.
6.6. Con lordinanza in esame, la Sesta Sezione ha rimesso all’Adunanza
Plenaria le sopra indicate questioni di diritto.

DIRITTO
L. La rilevanza delle gquestioni deferite all’Adunanza Plenaria per la decisione degli appelli
proposti.
1.1. Il Ministero della Cultura ha apposto il vincolo di tutela al locale condotto
dalla societa appellante ai sensi dell’art. 10, comma 3, lett. d), del decreto
legislativo n. 42 del 2004 (in base al quale sono da intendersi «beni culturali»,
allorché sia intervenuta la relativa dichiarazione di cui all’art. 13 del medesimo
Codice, «le cose immobili e mobili, a chiungue appartenent, che rivestono un interesse
particolarmente importante a cansa del loro riferimento con la storia politica, militare, della
letteratura, dell'arte, della scienza, della tecnica, dell'industria e della cultura in genere,

ovvero quali testimonianze dell'identita e della storia delle istituzioni pubbliche, collettive o



religiose») e «in consideragione dei principi enunciati dall’art. 7 bis (“Espressioni di
tdentita culturale collettiva”) D.1.vo 22 gennaio 2004 n. 42 ss.mmm.io».

12.E qui dunque controversa la legittimita di un decreto, con cui il Ministero
della Cultura, pur dichiarando ai sensi dell’art. 10, comma 3, lett. d), 'interesse
particolarmente importante di cose materiali, individuate tanto in un’unita
immobiliare all’interno di un edificio (gia dichiarato di interesse culturale)
quanto nelle opere e negli elementi di arredo conservati al suo interno:

- ha tutelato I'immobile quale ‘ristorante”, valorizzando, dunque, lattivita
commerciale in esso esercitata;

- ha evidenziato un interesse culturale per ‘“riferimento” a specifici fatti ed
eventi riguardanti la storia, artistica e culturale, della comunita nazionale e
locale di cui la cosa tutelata ha costituito la sede o reca testimonianza;

- ha applicato anche i principi enunciati dall’art. 7 bis del D. Lgs. n. 42/04 in
materia di ‘espressione di identita culturale collettiva’, a sua volta recante un
rinvio alle Convenzioni Unesco in materia di ‘patrimonio cultuale
immateriale’;

- ha integralmente recepito le prescrizioni recate nella richiamata relazione
storico critica, ivi compresa l'esigenza di garantire la conservazione, oltre che
degli aspetti architettonici e decorativi, anche della ‘continuita d’uso’ esplicata
negli aspetti legati alla tradizione culturale di convivialita del locale.

1.3. In effetti, cosi provvedendo, il decreto ministeriale ha valorizzato, sia
sotto 1l profilo sistematico che teleologico, la connessione inscindibile tra gli
elementi materiali e quelli immateriali, ravvisando I'essenzialita della continuita
dell’'uso; il che poi si traduce nella sostanziale imposizione di un ‘vincolo di
destinazione d’uso del bene culturale”, quale effetto direttamente conseguente
soltanto al provvedimento impugnato in primo grado (sebbene gia le
prescrizioni poste dalla stessa Amministrazione statale con l'autorizzazione
all’alienazione del complesso immobiliare in cui ¢ inserito il locale per cui ¢
causa fossero incentrate sulla conservazione delle attuali destinazioni d’uso

dell’edificio).



1.4. Si tratta poi, come rilevato dall’ordinanza, di questioni di massima di
particolare importanza, correlate alla tutela del patrimonio culturale, nonché
all’oggetto e al contenuto dei poteri ministeriali esercitabili in materia, dal che
Iesigenza di un chiarimento, in funzione nomofilattica, da parte
del’Adunanza Plenaria, anche al fine di orientare la futura azione
amministrativa.

1. Lammissibilita di un vincolo culturale di destinazione d'uso: gli orientamenti della
giurisprudenza e il contrasto esegetico.

2. Come osservato dalla Sezione remittente, la giurisprudenza del Consiglio di
Stato non ha in maniera univoca risolto la questione di diritto relativa
al’ammissibilita di un ‘vincolo culturale di destinazione d’uso’ a fronte di
pronunce contrarie, sono state rese decisioni favorevoli, che, tuttavia, pur
ammettendo l'imposizione di un vincolo di destinazione ai fini della
conservazione del bene culturale, hanno diversamente individuato i
presupposti in base ai quali PAmministrazione statale possa emanare il
provvedimento di vincolo.

In particolare, vi sono stati tre orientamenti giurisprudenziali.

2.1. Per un primo indirizzo (Consiglio di Stato, sez. VI, 16 settembre 1998, n.
12606; sez. VI, 12 luglio 2011, n. 4198; sez. VI, 2 marzo 2015, n. 1003; sez. 1V,
29 dicembre 2017, n. 6166; sez. V, 25 marzo 2019, n. 1933), il ‘vincolo
culturale di destinazione d’uso’ non si puo imporre, in quanto incompatibile
con 1l dato positivo e contrastante con la tutela costituzionale e convenzionale
del diritto di proprieta e della liberta di iniziativa economica. In siffatte
ipotesi, difatti, verrebbe tutelata non la res di interesse culturale, ma la sua
destinazione e, dunque, I’attivita ivi esercitata.

Per questo indirizzo, il ritenere che I’Amministrazione possa vincolare un
immobile non nella sua identita strutturale (intesa come specifica
conformazione costruttiva), ma con riferimento alla sua specifica destinazione
(e, quindi, a una determinata attivita), si baserebbe su una ‘visione autoritaria e

svalutativa del diritto di proprieta’ e fortemente restrittiva del principio di



legalita, che caratterizza i poteri ablatori in senso lato dell' Amministrazione
pubblica.

Si trasformerebbe, infatti, una disposizione che si limita a consentire
prescrizioni accessorie e strumentali - conservative delle caratteristiche
storico-architettoniche di determinati beni oggetto di tutela - in una
disposizione attributiva di poteri sostanzialmente espropriativi, la quale
escluderebbe a priori ogni destinazione diversa da quella in atto al momento
dell'imposizione del vincolo.

In tale maniera, si forzerebbero la lettura e la ratio complessiva della legge, al
punto da trasformare una disposizione permissiva del godimento del
proprietario in conformita di limiti di interesse generale, secondo
I'impostazione dell'art. 42 Cost., in un precetto impositivo di una servitu
pubblica immobiliare legislativamente innominata (perché non attinente al
valore del bene immobiliare in sé), quindi in contrasto con il principio di
legalita ex artt. 42-43 Cost. (Consiglio di Stato, sez. VI, 16 settembre 1998, n.
12606).

A conforto di tale impostazione, ¢ stato pure richiamato I'art. 51, comma 1,
D. Lgs. n. 42/04, che prevede uno speciale tipo di vincolo a bene culturale per
oli “studi d'artista” (Consiglio di Stato, sez. V, 25 marzo 2019, n. 1933): il
legislatore avrebbe eccezionalmente imposto solo per tali beni, in deroga alla
regola generale, il divieto di “wodificare la destinazione d'uso (...) nonché rimmoverne il
contenuto (...), qualora esso, considerato nel suo insieme ed in relagione al contesto in cui ¢
mnserito, sia dichiarato di interesse particolarmente importante per il suo valore storico...”
(cft. sul punto Consiglio di Stato, sez. VI, 12 luglio 2011, n. 4198).

Si ¢ anche osservato (Consiglio di Stato, sez. VI, 2 marzo 2015, n. 1003) che
Peffetto di limitazione della destinazione d'uso violerebbe i principi di
proporzionalita e ragionevolezza, generando un’insostenibilita economica del
bene, in contrasto con le stesse finalita cui ¢ orientata la legge di tutela.

In definitiva, tale primo indirizzo, basato sulla necessaria distinzione tra

‘vincolo strutturale’ e ‘vincolo di destinazione d’uso’ (Consiglio di Stato, sez.



IV, 29 dicembre 2017, n. 6166), esclude 'ammissibilita di ‘vincoli culturali di
mera destinazione’, specie per attivita commerciali o imprenditoriali, anche se
attinenti a valori storici e culturali presi in considerazione dalla legge.

2.2. Un’altra parte della giurisprudenza ha sostenuto posizioni parzialmente
divergenti, tese ad affermare I'ammissibilita di un vincolo culturale di
destinazione d’uso ove funzionale ad una migliore conservazione della res,
seppur sulla base di una diversa modulazione delle condizioni legittimanti un
tale intervento di tutela.

In taluni cast, la giurisprudenza (Consiglio di Stato, sez. VI, 28 agosto 2000, n.
5004; sez. VI, 6 maggio 2008, n. 2009; sez. IV, 12 giugno 2013, n. 3255), pur
riaffermando il tendenziale divieto di vincoli culturali di destinazione d’uso -
nel senso che non possono tutelarsi le gestioni commerciali o l'esercizio di
attivita artificiali, anche se attinenti ad alcuni dei valori storici, culturali o
filosofici presi in considerazione dalla legge di riferimento - ha ritenuto
ammissibile, in circostanze eccezionali, derogare a una tale regola generale,
qualora il bene abbia subito una particolare trasformazione con una sua
specifica destinazione ¢ un suo stretto collegamento per un'iniziativa stotico-
culturale di rilevante importanza.

In tali ipotesi, il vincolo di destinazione d’uso non sarebbe incompatibile con
la normativa di riferimento, in quanto volto a tutelare in via immediata e
diretta il bene culturale e non l'attivita in esso esercitata, e non potrebbe
neppure ravvisarsi una irragionevole o sproporzionata compressione del
diritto di proprieta o della liberta di iniziativa economica: si farebbe, infatti,
questione non di un vincolo comportante obbligo di continuazione sie die
dell'attivita culturale, ma della sola individuazione dell’'uso compatibile della res
dichiarata di interesse culturale, a prescindere dall’identita della persona
legittimata ad esercitare lattivita.

Con riferimento all'art. 42 della Costituzione, la limitazione della proprieta
privata derivante dalla imposizione di un vincolo di destinazione sarebbe,

comunque, legittima alla luce della legislazione vigente, rientrando nel potere



conformativo attribuito all'’Amministrazione con riguardo a particolari
categorie di beni.

2.3. Infine, una terza impostazione ricostruisce con maggiore ampiezza il
potere di tutela del bene culturale: la legittimita del vincolo di destinazione
d’uso dovrebbe essere valutata, anziché sulla base di fattispecie derogatorie
predeterminate in via astratta, avendo riguardo all’adeguatezza della
motivazione alla base della decisione amministrativa concretamente assunta.

A questo ultimo orientamento ha aderito I'ordinanza di rimessione, per la
quale la soluzione prospettata con riguardo ai beni culturali ex art. 10 D. Lgs.
n. 42/04 si imporrebbe a fortiori a fronte di ‘espressioni di identita culturale
collettiva’ ex art. 7 bis D. Lgs. n. 42/04, in relazione alle quali si ravvisa
Pesigenza di garantire non soltanto la conservazione della res, ma pure la
continuita del processo di condivisione, riproduzione e trasmissione delle
manifestazioni immateriali a cui la cosa sia collegata.

2.4. In sintesi, tre sono le soluzioni prospettabili rispetto alla prima questione
di diritto deferita dalla Sezione:

- quella che nega 'ammissibilita del vincolo culturale di destinazione d’uso;

- quella che 'ammette in circostanze eccezionali e circoscritte, correlate alla
particolare trasformazione del bene con una sua specifica destinazione e al
suo stretto collegamento per un'iniziativa storico-culturale di rilevante
importanza;

- quella che ammette I'imposizione di un vincolo culturale di destinazione
d’uso, previa adeguata esposizione delle ragioni che ne sono alla base.

1) La posizione dell’ Adunanza Plenaria sul primo quesito.

3. I’Adunanza Plenaria ritiene di aderire al terzo orientamento ora
sintetizzato, in quanto ¢ basato sulla legislazione vigente ed ¢ anche
maggiormente conforme agli obiettivi di interesse generale sottesi alla tutela
det beni culturali, oltre che coerente con il quadro costituzionale di

riferimento.



3.1. II potere di imporre limiti all'uso del bene culturale discende dal
combinato disposto degli articoli 18, comma 1, 20, comma 1, e 21, comma 4,
del Codice approvato con il decteto legislativo n. 42/04, il quale:

- da un lato, attribuisce al Ministero il potere di vigilanza sui beni culturali, al
fine di garantire (altresi) il rispetto dei divieti posti dalla disciplina di
riferimento, ivi compreso il divieto di usi non compatibili con il carattere
storico o artistico del bene culturale oppure tali da recare pregiudizio alla sua
conservazione;

- dallaltro, impone di comunicare al soprintendente il mutamento di
destinazione d’uso del bene culturale, al fine di permettere
allAmministrazione di verificare la compatibilita del nuovo uso con le
caratteristiche storiche o artistiche del bene o con la sua materiale
conservazione.

L’art. 20 del d.Lgs. 42 del 2004 ha inoltre previsto che « beni culturali non
possono essere distrutti, deteriorati, danneggiati o adibiti ad usi non compatibili con il loro
carattere storico o artistico oppure tali da recare pregindizio alla loro conservazione».

Ne deriva che la disciplina positiva valorizza I'uso del bene culturale quale
strumento per consentirne la conservazione materiale.

3.2. Inoltre, una tale interpretazione del quadro normativo - che riconosce la
maggior latitudine possibile alla tutela del bene culturale, valorizzando
I'importanza della motivazione alla base della decisione amministrativa -
consente il raggiungimento degli obiettivi di interesse generale sottesi alla
disciplina in commento, correlati alla conservazione del patrimonio culturale
quale elemento di formazione, promozione ¢ trasmissione della memoria della
comunita nazionale (art. 1, comma 2, D. Lgs. n. 42/04).

Per converso, il negare la possibilita di imporre vincoli culturali di
destinazione d’uso - come il limitare un tale potere a fattispecie eccezionali,
predeterminate in via astratta o correlate all’avvenuta trasformazione della res
in relazione ad eventi culturali di particolare importanza - vanificherebbe le

esigenze di tutela alla base del D. Lgs. n. 42/04, in tutte le ipotesi in cui un



mutamento di destinazione d’uso possa comunque, tenuto conto delle
particolarita concrete, essere pregiudizievole per la conservazione del bene e
del relativo valore culturale che esso esprime.

3.3. Tale interpretazione non produce poi neanche un’irragionevole o
sproporzionata limitazione del diritto di proprieta o della liberta di iniziativa
economica.

Premesso che i vincoli culturali hanno natura non espropriativa, bensi
conformativa (facendosi questione di limiti imposti alla proprieta privata in
relazione a modi di godimento di intere categorie di beni — indirizzo accolto
da tempo dalla giurisprudenza, anche costituzionale, cfr. Corte costituzionale,
20 dicembre 1976, n. 245), e rilevato che l'interesse culturale ex art. 9 Cost.
prevale su qualsiasi altro interesse - ivi compresi quelli economici - nelle
valutazioni concernenti 1 reciproci rapporti (Corte cost., 27 giugno 1986, n.
151), la Corte costituzionale con la sentenza 9 marzo 1990, n. 118, nel
pronunciarsi sulla legittimita costituzionale degli artt. 1 e 2 della legge 1°
giugno 1939, n. 1089 recante ratione temporis 1a disciplina dei beni culturali ‘per
riferimento” (oggi prevista dall’art. 10, comma 3, lett. d), D. Lgs. n. 42/04), ha
affermato principt che depongono nel senso della legittimita dei
provvedimenti impositivi dei ‘vincoli di destinazione d’uso’.

Con tale sentenza, la Corte costituzionale, chiamata a pronunciarsi sulla
conformita delle disposizioni sopra indicate all’art. 9 Cost., nella parte in cui
non avrebbero previsto la possibilita di tutelare le attivita tradizionali
caratterizzanti una parte del territorio cittadino e, in particolare, i centri
storici, ha ritenuto infondata la questione di legittimita costituzionale,
evidenziando come «i/ valore culturale dei beni di cui all'art. 2..., al cui genere
appartengono quelli di cui trattasi, ¢ dato dal collegamento del loro wuso e della loro
utilizzazione pregressi con accadimenti della storia, della civilta o del costume anche locale.
In altri termini, essi possono essere stati o sono lnoghi di incontri e di convegni di artisti,
letterati, poeti, musicisti ecc.; Sedi di dibattiti e discussioni sui pin vari temi di cultura,

comungque di interesse storico-culturale, rilevante ed importante, da accertarsi dalla pubblica



amministragione competente. La detta utilizzazione non assume rilievo autonomo, separato
e distinto dal bene ma si compenetra nelle cose che ne costituiscono il supporto materiale e,
quindi, non puo essere protetta separatamente dal beney.

La Corte ha quindi concluso che “//]'esigenza di protegione culturale dei beni,
determinata dalla loro ntilizzazione e dal loro uso pregressi, si estrinseca in un vincolo di
destinazione che agisce sulla proprieta del bene e puo trovare giustificazione, per i profili
costitugionali, nella funzgione sociale che la proprieta privata deve svolgere (art. 42 della
Costituzione)”.

Resta fermo che il vincolo non puo riguardare l'attivita in sé e per sé,
considerata separatamente dal bene, la quale attivita deve, invece, essere libera
secondo 1 principi costituzionali (artt. 2, 9, 21 e 33); cosi come ¢ libera
I'iniziativa economica, “salvo il suo indiriz3o e coordinamento a fini sociali a me330
leggi (art. 41 della Costituzione)” (Corte costituzionale, 9 marzo 1990, n. 118).
Dai sopra riportati principi, si ricava, dunque, che la tutela del bene culturale
non puo che estendersi anche al suo uso, ogni qualvolta anche quest’ultimo
contribuisca alla sua rilevanza culturale.

3.4. Infine, tale interpretazione ¢ coerente con il complessivo sistema
normativo di tutela dell’interesse culturale, basato non soltanto sull’azione
delle Autorita statali ai sensi del D. Lgs. n. 42/04, ma anche sull’esercizio di
distinti poteri pubblici, ascrivibili pure ad Amministrazioni non statali.

La Sezione remittente ha correttamente richiamato il potere di pianificazione
territoriale, il cui esercizio ben puo tenere conto delle esigenze legate alla
tutela di interessi costituzionalmente primari, in funzione dello sviluppo
complessivo ed armonico del territorio su cui detto potere ¢ esercitato
(Consiglio di Stato, sez. II, 29 ottobre 2020, n. 6628).

In tale contesto, si inquadra quell’orientamento giurisprudenziale del
Consiglio di Stato che ha ammesso I'esercizio del potere di pianificazione
territoriale anche in funzione dell'imposizione di ‘vincoli di destinazione
d’uso, motivati dal riferimento al carattere storico-identitario che talune

attivita possano rivestire in determinati luoghi per la collettivita locale: in tali



ipotesi, ¢ ben possibile che un bene, pur privo in sé di valenza culturale,
rivesta una oggettiva centralita identitaria per una citta e sia considerato dagli
abitanti (e dagli organi elettivi comunali) come elemento idoneo a
rappresentarne il passato ed a rammentarlo (Consiglio di Stato, sez. IV, 22
agosto 2018, n. 5029, per un vincolo di destinazione a “caffe-bar”).

Sarebbe = dunque  irragionevole  negare  un’analoga  possibilita
al’ Amministrazione istituzionalmente competente a tutelare i beni cultural,
non consentendole di apprestare adeguata tutela a quelle attivita — di qualsiasi
natura - che nella storia sono divenute coessenziali con quella stratificazione
del costruito, rappresentandone in una certa misura la stessa ragione d’essere.
3.5. Ad avviso del Collegio argomenti contrari a tale tesi non possono, invece,
ricavarsi dall’art. 51 D. Lgs. n. 42/04 in materia di studi d’artista.

Infatti, la circostanza che il legislatore in relazione a una particolare categoria
di bene culturale abbia ravvisato, in via generale e astratta, la necessita di
imporre un vincolo di destinazione duso per rendere immodificabile
'ambiente e 1 luoghi in cui opero lartista - al fine di conservare intatta la
testimonianza dei valori culturali in esso insiti, prescindendo da una concreta
valutazione amministrativa - non determina I'inammissibilita di un siffatto
vincolo di tutela in relazione alle altre categorie di beni culturali, ma significa
soltanto che, se per gli studi d’artista I'imposizione del vincolo di destinazione
d’uso discende direttamente dal dato positivo per effetto della mera
qualificazione della res in tali termini e, quindi, dell’accertamento di tale
gualitas del bene, viceversa per le altre categorie di beni culturali occorre una
valutazione amministrativa delle circostanze del caso concreto, che dia conto
delle ragioni per cui ust della res diversi da quelli attuali siano di pregiudizio
per la conservazione dei suoi caratteri artistici o storici ovvero per la sua
integrita materiale.

Neppure rileva in senso contrario la sentenza n. 185/2003 della Corte

costituzionale, che ha dichiarato T'illegittimita costituzionale della disposizione



sull’esenzione degli studi d'artista dai provvedimenti di rilascio previsti dalla
normativa in materia di locazione di immobili urbani.

In primo luogo, tale sentenza ha riguardato una disposizione diversa da quella
di cui trattasi, ossia lart. 52 D.Lgs. 490/1999, il quale — nel disporre
«interdigione dei provvedimenti di rilascio di inmmobili nei quali si trovino studi d’artista
di particolare valore storico» - ¢ stato considerato dalla Corte “wisura assolutamente
esuberante rispetto alla finalita di tutela perseguita’”.

In secondo luogo, tale pronuncia ha ritenuto «/ vincolo di destinazione gia gravante
sullimmobile ... pienamente sufficiente a tutelare [interesse artistico alla conservazione
dello studio e del suo contenuto», non essendo consentita ‘gid in forga dei predetti
vincoli di legge (...) la rimozione di aleuno dei beni contenuti nello studio né tantomeno
Lattuazione di una diversa destinazione dell immobile’.

In conclusione, 'imposizione in via generale e astratta di un vincolo di
destinazione d’uso (come ¢ nel caso degli studi d’artista di cui all’art. 51 cit.) ¢
consentita da una disposizione speciale che ha attribuito rilievo alla mera
gualitas di bene culturale, rispetto alla quale sussistono 1 ‘gemerali obblighi di
conservazione dei beni culturali”.

3.6. Deve cosi ritenersi non estranea al sistema dei vincoli per la tutela delle
cose di interesse storico o artistico la previsione del potere amministrativo di
porre limiti alla loro destinazione, quando la misura imposta miri a
salvaguardare l'integrita e la conservazione del bene (Cons. Stato, sez. VI, 18
ottobre 1993, n. 741), senza che cio si risolva nell'obbligo di gestire una
determinata attivita.

Si tratta di uno strumento di tutela del bene culturale che deve ritenersi
generalmente ammesso dalla legislazione di settore e che ¢ riconducibile ai
poteri di cui ¢ titolare il Ministero della Cultura, occorrendo pero - a
differenza delle ipotesi tipicamente normate, in cui la valutazione circa la
necessita del vincolo di destinazione d’uso ¢ operata a monte, in via generale e

astratta dal legislatore - l'intermediazione del potere amministrativo e una



valutazione motivata in relazione alle peculiarita concrete, all’esito di
un’adeguata istruttoria.

In particolare, il provvedimento di imposizione di un ‘vincolo di destinazione
come modalita di uso’ si deve basare su adeguata motivazione sulla
sussistenza di valori culturali, estetici e storici tutelabili, avendo riguardo al
riferimento della res alla storia della cultura e alla rilevanza artistica degli arredi
ivi conservati (Consiglio di Stato, sez. VI, 10 ottobre 1983, n. 723, relativa al
vincolo su una “fiaschetteria”, per la quale ’Amministrazione ben puo
salvaguardare la prosecuzione di una certa attivita economica in atto
nell'immobile, ai sensi dell’articolo 11 della legge n. 1089 del 1939, all’epoca
vigente ratione temporis, con la precisazione che ’Amministrazione non puo,
invece, imporre né che lattivita economica prosegua, né che continui ad
essere svolta dallo stesso soggetto; cfr. anche sez. VI, 18 ottobre 1993, n. 741;
16 novembre 2004, n. 7471).

3.7. Acclarata Pammissibilita, alla luce del quadro normativo vigente, di un
vincolo che riverberi 1 propri effetti sulla utilizzazione del bene culturale
oggetto di tutela, dovendo ammettersi anche vincoli piu incisivi che
impongano ‘i positive” e non solo ‘I megativo” le destinazioni d’uso da
preservare e valorizzare, va ribadito che il vincolo di destinazione non deve,
comunque, imporre alcun obbligo di esercizio o prosecuzione dell’attivita
commerciale e imprenditoriale, né attribuire una ‘riserva di attivita’ in favore
di un determinato gestore, al quale non puo essere attribuita una sorta di
“rendita di posizione”.

Il provvedimento di imposizione di un vincolo che giunga a individuare un
solo ‘uso compatibile’ sarebbe illegittimo per sviamento ove venisse apposto,
qualora mirasse non alla conservazione ed alla salvaguardia della 7es in cui ¢
incorporato il valore storico culturale particolarmente importante, ma a far
continuare la prosecuzione di una specifica attivita commerciale o

imprenditoriale (cfr. Consiglio di Stato, sez. VI, 10 ottobre 2002, n. 5434):



solo una espressa disposizione di legge potrebbe attribuire
al’ Amministrazione tale ulteriore potere.

3.8. In definitiva, quel che puo essere imposto ¢ un divieto di usi diversi da
quello attuale, a tutela tanto del bene culturale quanto dei valori in esso
incorporati.

Tale tipologia di vincolo, a carattere e contenuto “misto” (di tipo “Zutrinseco” e
di tipo “relazionale esterno” o “testimoniale”) ai senst dell’art. 10, comma 3, lett. d)
del Codice, ¢ funzionale sia alla conservazione della res che alla prosecuzione
dell’attivita ivi svolta, se inscindibile e compenetrata negli elementi materiali
considerati di interesse storico-culturale.

A tal fine la motivazione del provvedimento di vincolo del bene, che vi
imprima altresi una destinazione d’uso, potra valorizzare, anche nell’ambito
delle relazioni specialistiche allegate che ne costituiscano parte integrante, il
collegamento tra gli elementi culturali materiali e quelli immateriali, inverato
nello svolgimento di un’attivita, strumentale alla conservazione della res e del
valore culturale che essa esprime, in ragione della sussistenza sia
del’immedesimazione dei valori storico culturali con le strutture materiali
("immobile e gli arredi in esso contenuti) che del collegamento dei beni e della
loro utilizzazione con determinati eventi della storia e della cultura (cfr. Cons.
Stato, sez. VI, 6 maggio 2008, n. 2009; sez. VI, 17 febbraio 1999, n. 170).
Pertanto, I’Amministrazione, nel dichiarare 'interesse culturale del bene, puo
sia (in negativo) precludere ogni uso incompatibile con la conservazione
materiale della res, sia (in positivo) disporre la continuita dell’'uso attuale cui la
cosa € stata, storicamente e fin dalla sua realizzazione, destinata: e cio anche in
assenza di un processo di trasformazione della res e a prescindere dal suo
riferimento a una specifica iniziativa storico culturale di rilevante importanza.
Sotto tale ultimo profilo, si osserva, infatti, che, ai fini della dichiarazione
dell'interesse culturale dei beni c.d. “per riferimento” ex art. 10, comma 3, lett.
d), puo essere sufficiente anche il richiamo a fatti ed eventi - comunque

specifici - della ‘storia locale’ ovvero della ‘storia minore’, pur sempre idonei a



giustificare la conservazione e la trasmissione del valore culturale (Consiglio di
Stato, sez. VI, 14 giugno 2017, n. 2920; sez. VI, 16 novembre 2004, n. 7471,
Cons. Stato, VI, 18 ottobre 1993, n. 741, la quale, in relazione alla disciplina
previgente dei beni culturali “per riferimento”, ha chiarito che 1l riferimento di
un immobile con la storia politica, militare, della letteratura, dell’arte e della
cultura, di cui ¢ cenno nell’art. 2 della legge 1° giugno 1939 n. 1089, all’epoca
vigente, non implicava necessariamente che in esso si fosse verificato un
evento di rilevanza storica o culturale, ma richiedeva quantomeno che la cosa
immobile esprimesse una relazione con la storia della politica o della cultura,
tale da consentire la conservazione o la trasmissione del valore culturale).
Anche sulla base del vigente quadro normativo, ’Amministrazione puo porre
alla base del provvedimento di vincolo ai fini del riconoscimento dell’interesse
culturale ex art. 10, comma 3, lett. d) cit. il collegamento del bene con
specifici fatti e accadimenti relativi alla storia sociale, politica, artistica e
culturale, se essi, apprezzati unitariamente dalla stessa Amministrazione,
consentano di riconoscere, all’esito di un’approfondita istruttoria, I'interesse
culturale di cui il bene costituisce e reca testimonianza.

3.9. La motivazione del provvedimento dovra essere adeguata e sorretta dalla
rappresentazione delle ragioni per le quali il valore culturale espresso dalla res
non possa essere salvaguardato e trasmesso se non attraverso la
conservazione del suo pregresso uso che, compenetratosi nelle cose che ne
costituiscono il supporto materiale, ¢ divenuto ad esso ‘consustanziale’.

Tali valutazioni potranno poi essere oggetto di sindacato giurisdizionale nei
consueti limiti previsti per gli atti implicanti esercizio di discrezionalita tecnica
riservata all’Amministrazione in merito alla gualitas di bene culturale (cfr., tra
le altre, Consiglio di Stato, sez. VI, 7 giugno 2021, n. 4318 e Consiglio di
Stato, sez. VI, 14 ottobre 2015, n. 4747): in sede di giurisdizione di legittimita,
I'apprezzamento compiuto dal’Amministrazione preposta alla tutela potra
essere sindacato sotto i profili della logicita, coerenza e completezza della

valutazione, considerati anche per l'aspetto concernente la correttezza del



criterio tecnico e del procedimento applicativo prescelto, fermo restando il
limite della relativita delle wvalutazioni scientifiche; non sara, invece,
ammissibile alcun sindacato di tipo sostitutivo che vada a sovrapporre a una
valutazione connotata da discrezionalita tecnica, implicante I'applicazione di
cognizioni tecniche specialistiche proprie di settori scientifici disciplinari della
storia, dell’arte e dell’architettura e caratterizzata da ampi margini di
opinabilita, una valutazione alternativa, parimenti opinabile (come ¢ stato gia
chiarito da Cons. giust. amm. Sicilia, 7 maggio 2021, n. 406; Consiglio di Stato,
sez. VI, 4 settembre 2020 n. 5357).

Tale potere ¢ poi esercitabile sia all’atto della comunicazione del mutamento
della destinazione duso (ai sensi dell’art. 21, comma 4, cit.), che in via
anticipata, al momento della dichiarazione dellinteresse culturale della res, in
applicazione del principio di prevenzione (art. 29, comma 2, D. Lgs. n.
42/04), che impone di limitare ex ante le situazioni di rischio connesse al
diverso possibile uso del bene culturale.

Parimenti, il vincolo di destinazione puo essere imposto anche su un
immobile gia sottoposto a tutela per il proprio intrinseco pregio artistico,
stante l'autonomia dei due vincoli, i quali vanno tra loro coordinati (cosi
Cons. Stato, VI, 28 febbraio 1990, n. 321).

Infine, deve rilevarsi come l'astratta possibilita di fatti successivi ed eventuali
(quale, ad esempio, la cessazione dell’attivita) non influisce sulla legittimita del
provvedimento di vincolo, che va valutata in relazione alla situazione di fatto
esistente al momento della sua adozione.

Ad ogni modo anche tali aspetti potranno essere regolati, dopo I'apposizione
del vincolo c.d. culturale, dal potere di controllo del’amministrazione ai sensi
degli artt. 18, 19, 20, 21 del Codice, tenuto conto che anche ‘7 privati proprietari,
possessori o detentori di beni culturali sono tenuti a garantirne la conservazgione” (art. 30,
comma 3).

IV Le espressioni di identita culturale collettiva.



4.1. La soluzione condivisa con riguardo ai beni culturali ex art. 10 D. Lgs. n.
42/04 va seguita anche con riguardo alle ‘espressioni di identita culturale collettiva’
ex art. 7 bis D. Lgs. n. 42/04, in relazione alle quali, come rilevato dal giudice
remittente, si ravvisa I’esigenza di salvaguardare non soltanto la conservazione
della res, ma pure la continuita della condivisione, della riproduzione e della
trasmissione delle manifestazioni immateriali a cui la cosa sia collegata.

4.2. Ai sensi dell’art. 7 bis del D. Lgs. n. 42/04 (introdotto nel Codice dei beni
culturali dall'art. 1 del d.lgs. n. 62 del 2008), “Ie espressioni di identita culturale
collettiva contemplate dalle Convenzioni UNESCO per la salvagnardia del patrimonio
culturale immateriale e per la protezione e la promozione delle diversita culturali, adottate a
Parigi, rispettivamente, il 3 novembre 2003 ed il 20 ottobre 2005, sono assoggettabili alle
disposizioni del presente codice qualora siano rappresentate da testimonianze materiali e
sussistano i presupposti e le condizioni per I'applicabilita dell'articolo 107,

4.3. Nella relazione illustrativa del decreto legislativo n. 62 del 2008, ¢ rilevato
che Tart. 7 bis ¢ stato inserito a seguito delle due Convenzioni internazionali
promosse dallUNESCO e sottoscritte a Parigi, rispettivamente, 11 2005 e il
2003, e che ‘Yl espressioni di identita culturale collettiva prese in considerazione dalle
citate Convenzioni sono assoggettabili alle disposizioni del Codice qualora  siano
rappresentate da testimoniange materiali, e per queste sussistano i presupposti e le
condizioni per la tutela stabiliti dall'articolo 10 del Codice medesimo”.

La relazione ha richiamato le iniziative che vi sono state anche sul piano
internazionale per la salvaguardia delle diversita culturali e la protezione del
patrimonio culturale immateriale ed ha rimarcato lesigenza di ridefinire i
settori disciplinari contigui e perfettamente coincidenti, per evitare
interpretazioni fuorvianti sia degli obblighi assunti in via pattizia con altri
Stati, sia dei confini fra la tradizionale tutela relativa alle cose di interesse
storico ed artistico e la salvaguardia afferente a manifestazioni e valori della
cultura immateriale.

L’art. 7 bis ha inteso valorizzare le espressioni culturali condivise, riprodotte e

trasmesse dalle collettivita di riferimento, per propria natura aventi valore



immateriale, purché di tali espressioni sussista una testimonianza materiale e
vi siano i presupposti di cui all’art. 10 D. Lgs. n. 42/04.

4.4. A sua volta, la Convenzione UNESCO per la salvaguardia del patrimonio
culturale immateriale del 2003 (richiamata dal richiamato art. 7 bis), all’art. 1,
lett. b), prevede tra le sue finalita quella di «assicurare il rispetto per il patrimonio
culturale  immateriale  delle  comunita, dei gruppi e degli individui interessatiy,
aggiungendo al successivo art. 2, che «per ‘patrimonio culturale immateriale”
s'intendono le prassi, le rappresentazioni, le espressioni, le conoscenge, il know-how — come
pure gli strumenti, gli oggetts, i manufatti e gli spazi culturali associati agli stessi — che le
communitd, i gruppi e in aleuni casi gli individui riconoscono in quanto parte del loro
patrimonio culturale. Questo patrimonio culturale inmmateriale, trasmesso di generagione in
generazgione, ¢ costantemente ricreato dalle comunita e dai gruppi in risposta al loro
ambiente, alla loro interagione con la natura e alla loro storia e da loro un senso d'identita
e di continuita, prommuovendo in tal modo il rispetto per la diversita culturale e la creativita
umanay.

4.5. Va rilevato che il procedimento di candidatura dei sii UNESCO non
coincide necessariamente con l'azione di salvaguardia che il Ministero della
Cultura ¢ tenuto a svolgere sul territorio italiano, ove ritenga sussistenti i
presupposti previsti dal Codice dei beni culturali, e che 1 provvedimenti di
tutela di cui all’art. 7 bis cit. non impongono l'attivazione delle candidature,
rilevanti per TUNESCO.

Infatti, la disposizione statale richiama le Convenzioni Unesco al solo fine di

)
>

identificare quelle fattispecie, costituenti “espression: di identita culturale collettiva’
che possono essere assoggettate alle tutele di cui al Codice dei beni culturali,
sussistendone le necessarie condizioni (e cio¢ ‘Gualora siano rappresentate da
testimoniange materiali e sussistano i presupposti e le condizioni per ['applicabilita
dell'articolo 10”).

4.6. Cio posto, mentre in ambito convenzionale la rilevanza degli elementi
materiali (strumenti, oggetti, manufatti e spazi culturali) associati alle

espressiont di identita culturale ¢ soltanto eventuale, ben potendo tutelarsi in



via immediata e diretta 'immaterialita della manifestazione culturale in sé, la
disciplina nazionale richiede un collegamento qualificato con un elemento
materiale.

La res, in particolare:

- da un lato, deve testimoniare ’esistenza e il modo di essere dell’espressione
di identita culturale collettiva, potendo assumere indifferentemente la valenza
di oggetto, mezzo o luogo su cui, attraverso cui o in cui vengono ricreate,
condivise e trasmesse le espressioni che la comunita riconosce come
componenti del proprio patrimonio culturale, distintive della propria storia,
costituenti un lascito del passato, da preservare nel presente per la
trasmissione alle future generazioni;

- dall’altro, deve essere gia, di per sé, tutelabile ai sensi dell’art. 10 D. Lgs. n.
42/04, occorrendo l'integrazione dei presupposti e delle condizioni per la sua
dichiarazione di interesse culturale.

In questa ottica puo concludersi che, ai fini dell’applicazione della disciplina in
commento, la res deve avere un proprio interesse culturale ai sensi dell’art. 10
D. Lgs. n. 42/04, e rivestite anche una particolare rilevanza per il suo
collegamento qualificato con una manifestazione culturale immateriale, della
cul esistenza la stessa res costituisce prova, consentendo di ricostruirne
contenuto e caratteristiche identitarie.

4.7. Cio posto, nell’attuale quadro ordinamentale e alla luce del collegamento
tra la res e Pespressione culturale identitaria stabilito dalla disciplina vigente,
deve ritenersi che gli strumenti di tutela del patrimonio culturale nazionale
non possono essere evidentemente circoscritti, stante la portata innovativa e
la ratio della norma, entro i tradizionali limiti della conservazione della res,
propri delle manifestazioni culturali meramente materiali.

Infatti, le manifestazioni culturali immateriali, destinate per loro natura ad
essere costantemente ricreate e condivise a beneficio della comunita di
riferimento, necessitano ancor piu di strumenti di tutela che ne permettano

una continua riproduzione, indispensabile per evitarne la dispersione.



In particolare, ferme rimanendo le misure promozionali delle attivita culturali,
suscettibili di essere previste anche in ambito regionale (cfr. Corte cost., 28
marzo 2003, n. 94), il potere di tutela ¢ funzionale, in siffatte ipotesi, a
garantire non soltanto lintegrita fisica della res, ma anche la continuita
dell’espressione culturale di cui la cosa costituisce “estzmonianza vivente”.

4.8. Ai fini di un tale rafforzamento degli ordinari strumenti di tutela, ¢
valorizzabile il vincolo di destinazione d’uso, che, come per 1 beni meramente
materiali, ponga la res a servizio dell’espressione culturale di cui essa
costituisce la testimonianza, in relazione al messaggio che il bene culturale,
come un vero e proprio documento, ¢ in grado di perpetuare per le
generazioni future (cfr. Consiglio di Stato, sez. VI, 4 settembre 2020, n. 5357).
Si fa questione, in definitiva, di un ulteriore strumento di tutela disponibile in
capo al’Amministrazione ai sensi dell’art. 7 bis cit. in combinato disposto con
gli artt. 18, comma 1, 20, comma 1, 21, comma 4, e 29, comma 2, D. Lgs. n.
42/04, che prescinde dall’avvio del procedimento di candidatura in ambito
UNESCO, essendo riconducibile a potesta amministrative esercitabili, in
ambito interno, dal Ministero della Cultura, attraverso 1 moduli procedimentali
ordinari, propri della tutela dei beni culturali ex artt. 13 e ss. D. Lgs. n. 42/04.
In senso contrario non depone lart. 52, comma 1 bis, D. Lgs. n. 42/04, sulle
misure promozionali e di salvaguardia dei locali in cui si svolgono attivita di
artigianato tradizionale e altre attivita commerciali tradizionali, “#zconoscinte
guali espressione dell'identita culturale collettiva ai sensi delle convenzioni UNESCO di
cui al medesimo articolo 7-bis, al fine di assicurarne apposite forme di promozione e
salvaguardia, nel rispetto della liberta di iniziativa economica di cui all'articolo 41 della
Costituzione”.

Infatti, tale comma 1 bzs prevede una tutela procedimentale differente e non
sovrapponibile a quella prevista dall’art. 7 bis (come disvela l'inciso iniziale:
“Yermo restando quanto previsto dall'articolo 7-bis™), affidandola ai Comuni, i quali

devono ‘“entire il soprintendente”.



Tale previsione, regolando, per lo piu, le misure promozionali a sostegno delle
attivita culturali ivi richiamate, da un lato, fa salva proprio la disciplina di cui
all’art. 7 bis cit., non influendo, dunque, sugli strumenti di tutela riconducibili
a quest’ultima disposizione; dall’altro, conferma come talune attivita
tradizionali, pure ove artigianali o commerciali, possano integrare gli estremi
dell’espressione di identita culturale collettiva ex art. 7 bis ¢ e, dunque, in tale
qualita, essere assoggettati ai relativi strumenti di tutela previsti dalle
disposizioni del Codice dei beni culturali, ricorrendone i presupposti di legge.
L’art. 7 bis non introduce una forma di tutela distinta o alternativa, sul piano
ontologico (salvo il guid pluris concernente la categoria di beni culturali
assoggettabili a tutela) e procedimentale, rispetto alle misure di protezione
ordinarie e tradizionali previste dal Testo Unico, ma integra e rafforza il
sistema delle tutele ivi contemplate.

Pertanto, a una formalistica visione che contrappone, nell’ambito delle misure
di protezione dei beni culturali, la “sutela delle cose” ex art. 10 D.Lgs. 42/2004
(basata su un procedimento autoritativo di tipo verticale) alla “Yutela delle
attivita” di cui all’art. 7 bis cit. (che richiederebbe, invece, I'intervento delle
comunita interessate e un procedimento di tipo partecipativo), deve preferirsi
un approccio integrato e dinamico della tutela del bene culturale, considerato
nella sua interezza.

Tale approccio, coerente con la piu efficace tutela del bene culturale, ¢
conforme ai principi affermati della Corte Costituzionale, la quale, con la
menzionata sentenza n. 118 del 1990, ha statuito che il collegamento di un
bene con il suo uso pregresso puo imprimere ¢ dare al medesimo il valore
culturale che gli si riconosce, nella misura in cui detta utilizzazione, che non
assume rilievo autonomo, separato e distinto dal bene, si compenetri nelle
cose che ne costituiscono il supporto materiale, dovendo essere insieme a
questa protetta.

Non rileva sotto tale profilo la ‘candidatura UNESCO’ del bene, poiché il

richiamo legislativo al diritto pattizio mira unicamente a definire 'oggetto



della tutela, per cui trovera applicazione sempre la disciplina interna.

In altri termini, la disposizione sopra richiamata non configura un sistema di
protezione “binario” allinterno del Codice det beni culturali e non
contrappone le tradizionali misure vincolistiche, che hanno ad oggetto
I'immobile in cui si svolgono le attivita (quali quelle elencate all’art. 52,
commal bis), alle « classiche misure promozionali utilizzate per il sostegno delle attivita
(artigianali e commerciali) ivi svolte, riconosciute di valore culturale, in quanto espressione
dell'identita collettiva ai sensi dell'articolo 7-bis» del medesimo D.Lgs. 42/04.

Non sussiste, dunque, una diversita degli strumenti di tutela, ben potendo le
misure previste dal legislatore per conservare le “cose” essere adeguatamente
utilizzate per salvaguardare le “attivita culturali” che per esse e in esse si
svolgono, al ricorrere delle condizioni indicate dalla norma.

Anche in tale ipotesi, non puo essere disposta una riserva di attivita a favore
di un determinato gestore, né puo essere imposto un obbligo di prosecuzione
dell’attivita a suo carico.

Infatti, oggetti di tutela sono sempre il bene e I'attivita culturale svolta in esso
o per mezzo di esso, senza rilevare il ‘chi’ la svolga: se venisse meno o I'uno o
'altro -il locale, le opere e gli arredi o l'uso e lattivita - verrebbe meno la
stessa ragion d’essere della tutela, che risiede in un’intima connessione tra gli
elementi materiali tangibili e quelli immateriali.

E questo tutfuno inscindibile che da forma, infatti, a quella peculiare
espressione artistica e storica riconosciuta di particolare interesse culturale,
meritevole di perpetuarsi nel tempo.

Si tratta di una tutela che, al di la degli interessi contingenti dei singoli e dei
gruppi, riguarda il bene culturale considerato in sé e nella sua interezza, come
luogo di ritrovo e di memoria collettiva, da preservare e tramandare alle future
generazioni: il bene culturale viene cosi ad assumere una particolare valenza
identitaria per una determinata comunita, nazionale o locale, veicolandola

nella contemporaneita, in una linea ininterrotta tra passato e presente, per



effetto della continua ricreazione, condivisione e trasmissione della
manifestazione culturale di cui la cosa costituisce testimonianza.

Ne consegue che possono essere tutelati, mediante un vincolo di destinazione
d’uso, anche 1 beni che sono espressione di una identita collettiva (perché in
quel bene o per suo tramite sono accaduti eventi di rilevanza storica e
culturale ovvero perché personaggi storici e illustri vi hanno trovato, in un
dato momento, la loro collocazione), per i quali si riconosca 'impossibilita di
scindere le dimensioni materiali da quelle immateriali, stante la loro
immedesimazione.

I potere conformativo del’Amministrazione che a tal fine sacrifichi,
ragionevolmente e in modo proporzionato, altri interessi e diritti soggettivi
realizza, pertanto, un interesse pubblico primario e sovraordinato.

Alla luce dei principi affermati dalla giurisprudenza costituzionale, tale
interpretazione deve, infatti, ritenersi conforme all’art. 9 Costituzione (ai senst
del quale “la Repubblica ... tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della
Nazioney) e, in virtu della primarieta del valore artistico culturale rispetto al
valote economico (cfr. Corte Costituzionale, n. 151/1986 cit), non viola i
principi di ragionevolezza e proporzionalita.

Inoltre, tale impostazione ¢ coerente con I'impianto normativo di settore, da
cul non si evince un limite astratto all’operativita del vincolo di destinazione
d’uso, né che questo debba essere circoscritto a ipotesi specifiche (come nei
casi previsti dagli artt. 11 e 51 per la tutela degli “studi d’artista” e, soprattutto,
dal combinato disposto degli artt. 11 e 52 comma 1 bis).

Per contro in siffatte ipotesi (puo essere, come nella specie, il caso di un
ristorante, ma anche di un teatro, di una sala cinematografica, di una farmacia
o di una libreria di interesse storico, beni la cui presenza sul territorio
rappresenta una componente particolarmente rilevante dell’offerta culturale
del Paese), il vincolo sullimmobile e su quanto esso contiene non puo

prescindere, pena la sua vanificazione, dall'imprimervi un determinato uso.



In definitiva, anche la tutela dei beni culturali (in uno alle attivita) che
costituiscono ‘“espressione di identita culturale collettiva” puo essere disposta sulla
base del Codice dei beni culturali.

In tal caso, il provvedimento dichiarativo dell'interesse culturale del bene- che
si esplica come atto unitario rispetto allimmobile; alle opere d’arte e agli
arredi in esso contenuti (art. 10, comma 3, lett. d), nonché agli aspetti
immateriali (art. 7 bis)- dovra dare evidenza dell’esistenza di un’indissolubile
connessione fra beni materiali e beni immateriali che attribuisca ad un tempo
rilevanza storico- artistica ai beni e valore storico e sociale all’attivita svolta.

V. Aleune considerazioni generali sul patrimonio culturale.

5. Il bene culturale, oltre a essere oggetto diretto della tutela apprestata dalle
norme, rileva anche come ‘festimonianza vivente”, vale a dire come mezzo di
prova dell’esistenza della manifestazione culturale, immateriale e collettiva,
che, per mezzo di esso, si alimenta e si ricrea, perpetuandosi nel tempo.

5.1. Infatti, il bene culturale non si esaurisce soltanto nelle testimonianze
materiali che lo rappresentano, attribuendogli il valore estetico o storico che
gli ¢ proprio, ma presenta anche una particolare forza “evocativa” in virta del
valore in esso insito, che assume significato per lintera collettivita di
riferimento, la quale da esso trae un senso di identita e di continuita.

5.2. Rilevato che la manifestazione culturale “Gumateriale” deve riferirsi ad una
cosa materiale, mobile o immobile, che consenta di ricostruirne contenuti e
caratteristiche, va rimarcato come deve esservi tra esse un ‘rapporto
bilaterale la cosa acquista valore di testimonianza per mezzo del suo rilievo
culturale.

5.3. L’elemento immateriale e quello materiale vengono cosi a coesistere in un
tutt’'uno inscindibile, in cui spazio e tempo attribuiscono nel loro insieme alla
res il valore culturale meritevole di tutela.

Il bene culturale ¢ percepito come tale dalla comunita attraverso quel
determinato uso, ma al contempo lo trascende, diventando non solo

“patrimonio  culturale”, in un’ottica soltanto ‘“conservativa” per la sua



preservazione, ma anche una ‘eredita culturale” da trasmettere alle future
generazioni (c.d. cultural heritage, come definita dalla Convenzione quadro del
Consiglio d'Europa sul valore dell’eredita culturale per la societa, fatta a Faro
il 27 ottobre 2005, ratificata con la legge 1° ottobre 2020, n. 133, la quale ha
definito il "patrimonio culturale” come l'insieme delle risorse ereditate dal
passato, riflesso di valori e delle credenze, delle conoscenze e tradizioni, in
continua evoluzione, rilevanti per una comunita di persone, rimarcando il
valore e il potenziale del patrimonio culturale come risorsa per lo sviluppo
sostenibile e per la qualita della vita e individuando il "diritto al patrimonio
culturale”).

5.4. Va anche rimarcata la differenza tra le espressioni di identita culturale
collettiva di cut all’art. 7 /bis cit. e il patrimonio immateriale di cui alle
Convenzioni UNESCO.

Le ‘espressioni di identita culturale collettiva’ sono state autonomamente
contemplate, come possibile oggetto di tutela, dal legislatore interno, che le ha
connotate in modo “wisto”, nel senso che all’espressione immateriale e
identitaria deve sempre accompagnarsi un substrato materiale, dato da una
cosa che la testimoni e che giustifichi una tutela ai sensi dell’art. 10 del Codice
det beni culturali e del paesaggio.

11 ‘patrimonio culturale’ in base alle citate Convenzioni va tutelato anche nelle
sue ‘manifestazioni immaterial’, anche se queste non siano riconducibili a
specifici beni materiali che le testimonino.

L’art. 7 bis ha ricondotto la protezione di queste espressioni alle forme
ordinarie di tutela, che si operano innanzitutto attraverso i decreti di vincolo;
sicché a tal fine non occorrono procedure specifiche di inclusione negli
elenchi di beni tutelati ai sensi delle Convenzioni UNESCO.

1l guid pluris introdotto dall’art. 7 bis sta dunque nel consentire riguardo alla
cosa materiale non solo la conservazione del wvalore culturale in essa

incorporato e derivante gia dalla sua qualificazione come bene culturale ai



sensi dell’art. 10 D. Lgs. n. 42/04, ma anche la continuita dell’espressione
culturale di cui la cosa costituisce testimonianza.

In base all’art. 7 bis ¢ quindi possibile riconoscere, alle ivi indicate condizioni,
rilievo e significato nel nostro ordinamento anche ai c.d. “beni culturali
intangibili” (o ‘patrimonio culturale inmateriale”), per i quale la ratio di tutela
risiede nella ravvisata impossibilita di scindere la dimensione materiale da
quella immateriale del bene culturale.

L articolo 7 bis sottolinea la pregnanza della dimensione immateriale di tali
beni, il cui valore culturale non risulta circoscrivibile solo al riferimento alla
storia dell’arte e dell’architettura, in quanto essi costituiscono, nel loro
insieme, un punto di riferimento identitario per la comunita e un veicolo di
costruzione della memoria collettiva, sicché i diversi elementi, materiali e
immateriali, che li compongono, traendo forza e sostanza dal legame
inscindibile gli uni con gli altri, non possono essere separatamente considerati
e tutelati.

5.5. Pertanto, in materia di protezione dei beni culturali ‘la tutela delle cose’
non puo essere contrapposta alla ‘tutela delle attivita’, laddove la cosa
materiale vada salvaguardata e protetta non solo per la sua intrinseca
consistenza (ovvero: per il suo valore strutturale ed estetico), ma anche per la
sua connessione funzionale con una attivita, un costume o una tradizione che
le attribuiscono quella peculiare rilevanza artistica, storica e culturale.

5.6. Se dunque sono pur sempre le testimonianze materiali di tali espressioni
culturali e identitarie ad essere assoggettate alla disciplina vincolistica, cio puod
accadere, ove ricorrano le condizioni di legge, anche in virtu dei significati
(immateriali) che esse rivestono per determinate "comunita, gruppi e individui
interessati” (Convenzione UNESCO 2003, art. I, b).

In tali ipotest, le forme di tutela non differiscono, come evidenziato, da quelle
di cui all’art. 10 D.Lgs. 42/2004, cio¢ i procedimenti “autoritativi” ex art. 13

del Codice; altre forme di tutela, di tipo orizzontale e partecipativo, potranno



coesistere con tali forme procedurali tipiche, ma mai escluderne I'applicabilita
alle fattispecie contemplate dal piu volte citato art. 7 bis.

La tutela integrata del patrimonio culturale comporta che, nell’ambito dei
procedimenti di verifica e di dichiarazione di interesse culturale, rilevano
anche 1 valori e gli elementi identitari, di memoria collettiva e di testimonianza
storica di cui 1 beni culturali mobili e immobili sono espressione per
determinati gruppi sociali e contesti culturali, congiuntamente all’interesse
storico-artistico, architettonico e archeologico (come ¢ stato rilevato nella
circolare n. 20 del 26 luglio 2019 della Direzione generale, richiamata dal
Ministero appellante).

VL. Conclusioni.

6. La nozione di bene culturale, in una visione dinamica e moderna, deve
essere intesa in senso ampio: essa, pur presupponendo res quae tangi possunt,
puo anche ricomprendervi un guzd pluris di carattere immateriale.

6.1. A fronte di tale ampiezza di significato deve corrispondere la maggior
estensione possibile, a legislazione vigente, delle forme di tutela previste
dall’ordinamento, che consentano una protezione ‘elastica’ ed efficace al bene
culturale, senza limitarsi alla sua consistenza materiale, ma considerandolo
globalmente, per 1 valori culturali che esso esprime e reca in sé.

0.2. 11 bene culturale viene cosi integralmente salvaguardato nell’insieme
unitario e inscindibile dei suoi specifici aspetti: il valore culturale ‘estrinseco’,
correlato a fatti della storia e della cultura, ma anche quello intrinseco’, che,
immedesimatosi con la cosa stessa, rende necessario tutelare non soltanto il
‘contenente’ ma anche il ‘contenuto’ del bene culturale, materiale o
immateriale che esso sia.

0.3. Infatti, declinando 1 principi di diritto enunciati dalla Corte
Costituzionale, la legislazione vincolistica non puo che essere interpretata se
non facendo riferimento al concetto di ‘compenetrazione’ del valore culturale
con 1 beni che ne costituiscono il supporto materiale, trasformati, per I'effetto,

nelle loro stesse intrinseche caratteristiche.



Pertanto, come ’avviamento di un’azienda non ¢ un bene a sé stante, ma una
sua qualita, che non puo essere trasferita separatamente dall’azienda stessa e
dal complesso di beni da cui questa ¢ costituita, cosi in tali ipotesi, 'uso
pregresso che contribuisce al valore culturale immateriale insito nella cosa non
puod venir meno, perché altrimenti andrebbe dispersa I'essenza del bene
protetto e la sua stessa ragione di tutela.

0.4. Nel complesso di tali beni, tangibili e intangibili, si concretizza e si esplica
anche I “espressione di identita culturale collettiva”, tutelato dal Codice del 2004 per
la conservazione del bene materiale e per la continua condivisione e
trasmissione della manifestazione culturale di cui la cosa costituisce
testimonianza.

Qualora un bene abbia il valore che gli ¢ proprio anche per il collegamento
con una determinata attivita, la sola conservazione del bene materiale
mediante il provvedimento di vincolo ¢ condizione necessaria, ma non
sufficiente per la sua adeguata protezione, in quanto la destinazione a un uso
incompatibile o diverso da quello cui esso ¢ stato nel tempo stabilmente
destinato finirebbe per obliterare proprio il valore storico-culturale che ¢ alla
base del provvedimento di vincolo, vanificando gli interessi pubblici che ne
sono alla base.

60.5. Un tale vincolo di destinazione puo operare soltanto sul piano oggettivo,
regolando T'uso della res, senza disporre alcun obbligo di prosecuzione
dell’attivita svolta né la riserva di una tale attivita, a prescindere dagli accordi
conclusi tra le parti, in favore dell’attuale gestore.

0.6. Cosl intesa, la previsione di un vincolo di destinazione finalizzata alla
conservazione dell’'uso del bene- riferito alla sola res e inidonea ad imporre
obblighi di prosecuzione dell’attivita o a riservarne soggettivamente la
gestione - da un lato, non viola la libera iniziativa economica (stante I’assenza
di obblighi di esercizio), dall’altro, limita in maniera proporzionata e
ragionevole il diritto di proprieta, perché, senza svuotare le facolta dominicali,

ne assicura la funzione sociale per la tutela di interessi pubblici prevalenti,



correlati alla salvaguardia ed alla conservazione del patrimonio culturale della
Nazione.

Come ha gia rilevato questo Consiglio (v. la sentenza n. 1933 del 2019), se ¢
vero che lattivita dei «negozi storici» di per sé non puo essere oggetto di
vincolo culturale, quest’ultimo ben puo essere apposto nei confronti degli
immobili nei quale i suddetti negozi sono ospitati, in quanto in tal caso il
valore culturale dei beni ¢ ravvisabile nel collegamento del loro uso e della
loro utilizzazione pregressi con accadimenti della storia e della civilta.

La tutela pud dunque essere estesa dal bene alla sua destinazione quando la
rilevanza storico, artistica e culturale del bene sia anche la conseguenza dello
svolgimento di una determinata attivita.

0.7. L’art. 7 bis cit. ha dunque integrato il sistema di tutele tradizionali gia
previsto dalla normativa di settore, consentendo di tutelare anche le
manifestazioni culturali immateriali, costituenti ‘espressioni di identita culturale
collettiva’, in uno alle testimonianze materiali che le rappresentano.

Il relativo procedimento va seguito sia nel caso delle “espressioni di identita
culturale collettiva” richiamate nell’articolo 7-bis (con espressione ignota alle
convenzioni Unesco), sia in quello dei beni etnoantropologici materiali
disciplinati dall’art. 10 del Codice, il cui interesse si definisce in virta degli
elementi immateriali che lo sostanziano, riconducibili al valore identitario e
rappresentativo che i membri di una comunita gli attribuiscono, agli usi che ne
vengono fatti, ai saperi, alle pratiche e alle conoscenze che la sua
conservazione permette di tramandare.

A tal fine € necessaria, tuttavia, anche l'ulteriore condizione della loro
“materializzazione” in una cosa che possa essere considerata (prima ancora che
tutelata) come “bene” culturale, cio¢ come “gggerto” cui indirizzare Dattivita
amministrativa di tutela volta ad assicurarne la conservazione (oltre che, se di
proprieta pubblica, la fruizione e la valorizzazione).

A differenza delle discipline legislative regionali aventi ad oggetto la

salvaguardia e la valorizzazione dei locali storici o dei centri storici (cfr. legge



Regione Lazio n. 31 del 6 dicembre 2001; Lt. Lazio n. 1/2022), tale forma di
protezione del bene culturale (che fa leva sulla normativa sopravvenuta di cui
all’art. 7 bis cit., in combinato disposto con l'art. 10 dello stesso Codice) non
configura poi una tutela di tipo meramente merceologico e “promozionale”,
volta a preservare e sostenere la sola tipologia di attivita svolta in un
determinato luogo, in ragione della sua rilevanza storico, artistica ed
ambientale, ma completa il sistema ordinamentale interno disciplinato dal
vigente Codice dei beni culturali e del paesaggio.

0.8. Nel ponderato contemperamento degli interessi coinvolti, la tutela dei
beni culturali puo comportare delle limitazioni alla liberta di impresa e alla
proprieta privata (entrambe garantite dalla Costituzione nei limiti della loro
funzione sociale), se del caso ponendosi in contrasto con tendenze del
“mercato” al fine di “garantirne la protegione e la conservazione per fini di pubblica
fruizione” (art. 3, comma 1, del Codice).

Tuttavia, cid0 non comporta una violazione dei principi di proporzionalita e
ragionevolezza, quando il provvedimento di vincolo non sia finalizzato a
garantire in modo sviato la continuita d’'uso a favore di un determinato
gestore o volto a favorire una specifica attivita imprenditoriale o commerciale:
oggetto di tutela ¢ I'interesse pubblico primario correlato alla protezione del
bene culturale, che giustifica 'apposizione del vincolo di destinazione in
ragione della funzione sociale della proprieta privata (Consiglio di Stato, 6
maggio 2008, n. 2009) e della preminenza del bene “cultura”.

Rientrano nel potere conformativo attribuito al’ Amministrazione anche i c.d.
locali storici che, oltre a qualificare spesso in maniera determinante il tessuto
urbano del centro storico (che ¢ " “anima” di una citta, alla continua ricerca del
suo equilibrio, tra la conservazione del passato e ’elaborazione del nuovo),
costituiscono un importante elemento di memoria storica e una testimonianza
culturale, 1a cui tutela e valorizzazione concorre “a preservare la memoria della

communita nagionale e del suo territorio” (art. 1, comma 2).



All’esito di una adeguata istruttoria, il provvedimento di tutela deve, dunque,
tarsi carico di individuare le narrazioni, la memoria collettiva e le pratiche
culturali che si sono incentrate storicamente intorno al bene culturale,
materializzandosi nelle testimonianze costituite dagli oggetti ivi raccolti e
conservati, che assumono particolari significati e valori identitari per la
comunita; sicché la documentazione degli aspetti, materiali e immateriali,
diventa funzionale alla pit completa e olistica valutazione dell'interesse
culturale del bene da tutelare, considerato nella sua globalita.

V1. Risposta ai quesiti

7. In conclusione vanno enunciati 1 seguenti principi di diritto:

- al senst degli articoli 7 bis, 10, comma 3, lettera d), 18, comma 1, 20, comma
1, 21, comma 4, e 29, comma 2, del Codice n. 42 del 2004, il ‘vincolo di
destinazione d’uso del bene culturale’ puo essere imposto quando il
provvedimento risulti funzionale alla conservazione della integrita materiale
della cosa o dei suoi caratteri storici o artistici, sulla base di una adeguata
motivazione da cui risulti Pesigenza di prevenire situazioni di rischio per la
conservazione dell'integrita materiale del bene culturale o del valore
immateriale nello stesso incorporato;

- ai sensi degli articoli 7 bis, 10, comma 3, lettera d), 18, comma 1, 20, comma
1, 21, comma 4, ¢ 29, comma 2, del Codice n. 42 del 2004, il ‘vincolo di
destinazione d’uso del bene culturale’ puo essere imposto a tutela di beni che
sono espressione di identita culturale collettiva, non solo per disporne la
conservazione sotto il profilo materiale, ma anche per consentire che perduri
nel tempo la condivisione e la trasmissione della manifestazione culturale
immateriale, di cui la cosa contribuisce a costituirne la testimonianza.

Il giudizio va restituito alla Sezione remittente, ai senst dell’art. 99, comma 4,
cod. proc. amm., la quale dovra decidere gli appelli sulla base dei principi di
diritto enunciati.

P.Q.M.



II Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Adunanza Plenaria), non
definitivamente pronunciando sugli appelli, come in epigrafe proposti, cosi
provvede:
- enuncia 1 principi di diritto di cui in motivazione;
- restituisce il giudizio ai sensi dell’art. 99, comma 4, cod. proc. amm., alla
Sezione remittente che dovra provvedere anche sulle spese di giudizio.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 14 dicembre 2022
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