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16. Politiche di valorizzazione per il 
patrimonio storico 
 
Giacinto Donvito 

 
 
 
 
 
 
Il tema del patrimonio culturale nelle politiche dell’Amministrazione 
Comunale di Roma insediatasi a metà del 2016, data la vastità e le 
ramificazioni dell’argomento, obbliga a fare delle scelte anche piutto-
sto drastiche. La prima è che saranno considerati solo i beni materiali 
e, tra questi, solo il patrimonio urbano storico e con esso i beni ar-
cheologici e architettonici. Non saranno, invece, presi in considera-
zione gli eventi culturali connessi. Rispetto a questa scelta, occorre 
precisare che una parte considerevole del patrimonio dei beni archeo-
logici e architettonici è di proprietà dello Stato, di conseguenza politi-
che e azioni sono di pertinenza soprattutto di quest’ultimo; mentre 
sono di pertinenza dell’Amministrazione Capitolina quelle riguar-
danti la città storica nel suo complesso e nelle sue parti (programmi, 
piani, progetti) e, ovviamente, quelle relative alle proprietà comunali. 

La seconda scelta riguarda la modalità di ragionare sulle politiche 
e le azioni di questa Amministrazione in tema di patrimonio urbano, 
a distanza di un anno e mezzo dall’insediamento. In questo periodo, 
per certi versi breve per valutare criticamente la messa in atto di stra-
tegie, la maggior parte degli interventi, quasi sempre in corso di ese-
cuzione, è da ascrivere a scelte delle precedenti Amministrazioni o 
del Commissario Prefettizio che ha governato la città prima 
dell’elezione dell’attuale Amministrazione. Prendendo in considera-
zione, invece, solo gli atti dell’Amministrazione Raggi, anche in rela-
zione ai programmi annunciati, sono stati isolati due temi di partico-
lare significato sia per le implicazioni attuali, sia per la possibilità di 
proporre alcuni lineamenti di un contributo alla futura definizione di 
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politiche e azioni nel campo del patrimonio urbano. Si tratta del tema 
dell’Area Archeologica centrale e di quello della “città storica”. 

16.1. Il patrimonio storico nelle linee programmatiche 
2016-2021 

Nelle “Linee programmatiche 2016-2021 per il Governo di Roma 
Capitale”, la nuova Amministrazione Comunale di Roma appena in-
sediatasi affrontava il tema del patrimonio storico-culturale della città 
riconoscendogli, ovviamente, un carattere eccezionale ma collocando-
lo all’interno di una riflessione più ampia relativa alla generale cresci-
ta culturale dei cittadini1, considerati allo stesso tempo fruitori e cu-
stodi di tale patrimonio. Di conseguenza, la comunità veniva ritenuta 
“affidataria” principale del compito di tutelare e integrare il patrimo-
nio esistente e l’arricchimento della “persona” posto al centro 
dell’esperienza di fruizione dei beni. Nel loro ruolo di protagonisti 
della tutela, sempre secondo le “Linee programmatiche 2016-2021”, i 
cittadini dovrebbero essere “[…] accompagnati dalle eccellenti com-
petenze di cui Roma è ricca nelle Soprintendenze e nelle Università”2.

Questo approccio rimandava esplicitamente alla “Convenzione 
del Consiglio d’Europa di Faro”3 del 2005, la quale nel sottolineare il 
ruolo attivo delle comunità nella trasmissione di un’eredità culturale 
alle generazioni future specificava che tale ruolo va considerato, tut-
tavia, “nel quadro di un’azione pubblica”4. 

In realtà, all’interno del documento in questione, al di là di questo, 
pur importante, riferimento di fondo va registrata la quasi totale as-
senza di richiami specifici ai diversi sistemi di beni del patrimonio 
storico-insediativo. Come difficile è anche trovare rimandi espliciti ed 
organizzati a un orizzonte strategico di conoscenza, tutela e valoriz-
zazione del patrimonio dei beni storici e archeologici della città, se si 
                                                         
1  Coerentemente con questo approccio l’assessorato di riferimento veniva 

denominato “Assessorato alla crescita culturale”. 
2  “Linee programmatiche 2016 – 2021 per il Governo di Roma Capitale”, p. 33.
3  “Convenzione quadro del Consiglio d’Europa sul valore dell’eredità culturale per 

la società”, Consiglio d’Europa – (CETS n. 199). Faro, 27/10/2005. 
4  Art. 2 della “Convenzione quadro del Consiglio d’Europa sul valore dell’eredità 

culturale per la società”, Consiglio d’Europa – (CETS n. 199). Faro, 27/10/2005.
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esclude il paragrafo nel quale si postula la necessità di dotarsi di una 
“strategia culturale per lo sviluppo della città […] una strategia con-
divisa che prenda corpo nel corso del mandato”5. 

Non mancano, tuttavia, anche se sparsi qua e là, richiami ad un 
rapporto con le Università e con altri organismi istituzionali con 
competenze sul patrimonio dei beni culturali. Un interesse che an-
drebbe incanalato all’interno di un ragionamento sistematico di carat-
tere strategico, per quanto al momento non ci siano segni di una vo-
lontà di coinvolgimento strutturale e non episodico sulla base di 
necessità e situazioni contingenti6.  

In effetti, nel documento vengono citati alcuni beni di diversa na-
tura, rispetto ai quali si esprimono degli orientamenti: il Palazzo delle 
Esposizioni a cui si attribuisce un nuovo ruolo come centro di coagu-
lo del rapporto tra arte e tecnologia, luogo di sperimentazione, di 
gioco e di apprendimento per bambini e famiglie; l’ex Mattatoio per il 
quale si formula l’auspicio di un rapporto con l’Università7 per la de-
finizione futura di “indirizzi e strumenti per essere uno dei cuori pul-
santi della cultura a Roma e della sua internazionalizzazione”8; il 
Parco Archeologico Centrale e il Parco dell’Appia Antica per i quali si 
afferma – non nel capitolo della crescita culturale ma in quello dedi-
cato a Urbanistica e Infrastrutture – che si dovrà procedere alla co-
struzione definitiva.  

Anche nelle Linee programmatiche 2013-20189 della precedente 
Amministrazione il riferimento al patrimonio culturale dei beni ar-
chitettonici e archeologici era quasi del tutto assente10. 

L’unico riferimento – se si esclude un passaggio nel quale si cita la 

                                                         
5  “Linee programmatiche 2016 – 2021 per il Governo di Roma Capitale”, p. 30. 
6  Sul rapporto università-città ci sono molti studi. Tra i più recenti si ricorda N. 

Martinelli, Savino, 2015. 
7  Si suppone l’Università di RomaTre già in parte insediata con la Facoltà di 

Architettura all’interno del complesso. 
8  “Linee programmatiche 2016-2021 per il Governo di Roma Capitale”, p. 33. 
9  Linee programmatiche 2013-2018 presentate all’Assemblea Capitolina il 18 luglio 

2013. 
10  Linee programmatiche 2013-2018 presentate all’Assemblea Capitolina il 18 luglio 

2013. 
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cultura in generale come “risorsa fondamentale per la città […] da so-
stenere in ogni quartiere e in ogni periferia” – è, anche in questo do-
cumento, quello relativo al “patrimonio archeologico romano e alla 
costituzione del Parco Archeologico dell’Appia Antica e alla pedona-
lizzazione dei Fori come perno per la valorizzazione della città stori-
ca”.  

Si tratta, come è noto, di due ambiti di grande rilievo, strettamente 
connessi tra loro, sia sul piano spaziale che su quello culturale, sui 
quali si discute da diversi decenni e che giustamente sono stati messi 
in evidenza anche nei documenti programmatici delle ultime due am-
ministrazioni comunali.  

16.2. I Fori e l’area archeologica centrale 

Sul Parco Archeologico dell’Appia Antica si dibatte da oltre qua-
rant’anni, con le celebri battaglie di Antonio Cederna e gli studi con-
dotti in quegli stessi anni da Insolera e Perego e da Vittoria Calzola-
ri 11 . Sul Parco Archeologico dell’Area Centrale, a partire dalla 
pedonalizzazione dei Fori, il dibattito è più che trentennale e ha visto 
il susseguirsi di studi, concorsi di idee, istituzioni di commissioni di 
studiosi, tecnici e amministratori, elaborazioni di proposte a vari li-
velli. 

E proprio al Parco Archeologico dell’Area Centrale e, in particola-
re, alla pedonalizzazione dei Fori è dedicato uno dei primi provve-
dimenti dell’amministrazione Raggi in tema di patrimonio storico-
archeologico. Un atto che mostra, in termini concreti, il diverso orien-
tamento assunto rispetto alle precedenti amministrazioni.  

Infatti, con la Deliberazione n. 8 del 4 agosto 2016, la Giunta Capi-
tolina sospendeva per l’anno 2016 la sperimentazione della pedona-
lizzazione integrale di via dei Fori Imperiali, da Piazza Venezia a 
Piazza del Colosseo, nei giorni feriali del mese di agosto del 2016, nei 
sabati non festivi e nei due giorni feriali dei cosiddetti “ponti”, pro-
grammata dall’amministrazione precedente con deliberazione di 
Giunta n. 360 del 2015. Una deliberazione alla quale la Giunta Marino 
era pervenuta seguendo un processo di progressiva sperimentazione 

                                                         
11  Cfr. Calzolari, 1984; Cederna, 1956; Insolera, Perego, 1983. 
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della chiusura totale al traffico veicolare, con l’esclusione di specifi-
che categorie di mezzi. Un processo giunto – su suggerimento della 
Società Roma Servizi per la Mobilità SRL – al nodo della verifica an-
che nei giorni feriali, sebbene nel mese di agosto. 

I motivi della sospensione per tutto il 2016 sono da ricondurre, 
prevalentemente, alle polemiche e alle prese di posizione di diversi 
soggetti interessati dalla questione della pedonalizzazione, prime fra 
tutti alcune associazioni di categoria, che trovarono 
nell’Amministrazione appena insediata una sponda disposta a far 
proprie le ragioni della protesta e, conseguentemente, a cambiare di-
rezione di marcia sulla sperimentazione. 

Di contro, le motivazioni ufficiali, riportate nella Delibera, furono 
di due tipi: le ripercussioni della pedonalizzazione sui cantieri della 
Metro C, per altro esistenti già da diversi anni, con possibili ritardi 
sui lavori, rischio di iscrizioni di riserve e penali da pagare da parte 
del Comune di Roma alle imprese appaltatrici; la possibilità di valu-
tare una proposta della Questura di Roma di modifica della viabilità 
riguardante tra le altre anche la Via dei Fori Imperiali.  

La sospensione che doveva valere per il 2016, di fatto è stata estesa 
anche a tutto il 2017 ponendo in secondo piano, almeno in questa fa-
se, la questione del Parco Archeologico dell’Area Centrale. 

In realtà il Parco Archeologico dell’Area Centrale, poiché include 
al proprio interno il Palatino, il Foro Romano, il Colosseo, la Domus 
Aurea gestiti del MIBACT, il Foro e i Mercati di Traiano, la via dei 
Fori Imperiali, il Colle Oppio gestiti dal Comune di Roma, è uno dei 
casi emblematici di una ineludibile necessità di cooperazione inter-
istituzionale. Una necessità piuttosto evidente che, per altro, riguarda 
tutto il Patrimonio urbano storico della città, data la varietà di attori 
pubblici e privati che occorre coinvolgere, qualunque sia la decisione 
da assumere.  

A partire da questa evidenza, durante il periodo di Amministra-
zione Marino, il MIBACT e Roma Capitale, il 21 aprile 2015 in occa-
sione del Natale di Roma, avevano firmato l’Accordo per la valoriz-
zazione dell’Area Archeologica Centrale. Un atto di grande rilevanza, 
con importanti ripercussioni successive e che, come si sosteneva nel 
testo, sanciva la supremazia della tutela e valorizzazione dei beni ri-
spetto alle istituzioni che ne detengono la proprietà o la gestione. 
L’Accordo prevedeva una cabina di regia unica, il “Consorzio per i 
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Fori di Roma”, guidato da un Consiglio di Amministrazione, compo-
sto da un Presidente nominato dal Ministro d’intesa con il Sindaco, il 
Soprintendente Statale e il Sovrintendente Capitolino. Al Consorzio, 
dotato di autonomia finanziaria, veniva conferita la gestione unitaria 
di un’area precisamente delimitata e affidato il compito di definire un 
“Piano strategico di sviluppo culturale e di valorizzazione dell’area”.  

Nel 2017, a fronte di un sostanziale stallo dell’iniziativa 
dell’Amministrazione capitolina per quanto riguarda il tema del Par-
co Archeologico dell’Area Centrale, si registra un significativo attivi-
smo da parte del MIBACT che, con il Decreto n. 15 del 12 gennaio12, 
istituisce il Parco Archeologico del Colosseo. Con lo stesso Decreto 
modifica la denominazione della “Soprintendenza per il Colosseo e 
l’area archeologica centrale” che diventa “Soprintendenza speciale 
Archeologia, belle arti e paesaggio di Roma”, con competenza su tut-
to il territorio comunale e attribuisce al Direttore del Parco archeolo-
gico del Colosseo, per quanto riguarda l’area individuata 
nell’Accordo MIBACT Roma Capitale del 21 aprile 2015, le funzioni 
spettanti ai Soprintendenti Archeologia belle arti e paesaggio. 

Un Decreto che, secondo il Ministero, rappresenta una conse-
guenza della Riorganizzazione del MIBACT ai sensi della legge 
208/2015, ma che l’Amministrazione Comunale percepisce come un 
atto unilaterale e con tale motivazione fa ricorso al TAR del Lazio. 
Quest’ultimo accoglie il ricorso e annulla il decreto ministeriale, ma 
con il successivo ricorso al Consiglio di Stato da parte del Ministero, 
il Decreto torna in vigore e il Parco archeologico del Colosseo viene 
definitivamente istituito. 

Al nuovo organismo viene demandata la tutela di tutto il patri-
monio archeologico e monumentale dell’area considerata, compreso 
ovviamente quello di proprietà comunale, e la valorizzazione dei be-
ni di proprietà dello Stato: Anfiteatro Flavio (Colosseo), Arco di Co-
stantino, Domus Aurea, Foro Romano, Palatino e Meta Sudans. 

Resta di competenza comunale la gestione del Foro e dei Mercati 
di Traiano, di via dei Fori Imperiali, del Colle Oppio e di tutti i beni 
di proprietà del Comune. Una gestione che prosegue per inerzia lun-
go linee di indirizzo già tracciate in precedenza. A dimostrazione che 

                                                         
12  DM n. 15 del 12/01/2017 (Adeguamento delle Soprintendenze Speciali agli 

standard internazionali in materia di musei e luoghi della cultura). 
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senza la volontà politica di un coordinamento effettivo dei diversi 
Enti che hanno competenze su quella parte di città, a prescindere da-
gli orientamenti dei loro Amministratori, il Parco Archeologico 
dell’Area Centrale non può essere davvero realizzato e, a maggior 
ragione, resta incompiuta la relazione tra questo e il suo contesto ur-
bano, che dovrebbe costituire uno degli obiettivi primari dello stesso 
Parco. Né, infine, potrebbe essere predisposto e attuato quel “Piano 
strategico di sviluppo culturale e di valorizzazione dell’area” a cui si 
faceva riferimento nel testo dell’Accordo del 21 aprile 2015, strumen-
to indispensabile di orientamento delle politiche e di coordinamento 
delle azioni. 

Lo stesso discorso varrebbe per il Parco lineare integrato delle 
Mura, ambito strategico del Nuovo Piano Regolatore di Roma, il cui 
progetto fu avviato alcuni anni fa in collaborazione con “Sapienza 
Università di Roma”, ma da tempo accantonato dopo la realizzazione 
di un breve tratto.  

16.3. La città storica  

L’altro tema emblematico per comprendere, almeno in parte, la 
direzione di marcia imboccata dall’Amministrazione Raggi nel cam-
po delle politiche per il patrimonio storico-insediativo è quello della 
“città storica”. Infatti, con la deliberazione di Giunta n. 56 del 14 ot-
tobre 2016 veniva soppressa l’Unità Organizzativa che portava tale 
denominazione e distribuite le competenze tra il Dipartimento Pro-
grammazione e Attuazione Urbanistica, la Sovrintendenza Capitolina 
e il Dipartimento Sviluppo Infrastrutture e Manutenzione Urbana. 

L’espressione “città storica”, specialmente per il contesto romano, 
ha un particolare significato perché rimanda a un passaggio culturale 
di notevole importanza, avvenuto in primo luogo nell’ambito del di-
battito urbanistico a partire dagli anni ’80 e che ha visto protagonista 
l’Associazione Nazionale Centri Storici e Artistici (ANCSA)13 che ne 
ha esplicitato il senso nella Seconda Carta di Gubbio del 199114. Si 

                                                         
13  Associazione fondata nel 1961 da un gruppo di studiosi e tecnici di enti locali, sotto 

la guida di Giovanni Astengo. 
14  Si tratta della Nuova Carta di Gubbio approvata dall’ANCSA nel 1990 (cfr.  

http://www.ancsa.org; ultimo accesso: 05/02/2018). 
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tratta di un allargamento spaziale e concettuale dell’accezione storica 
riguardante la città, ma che a Roma è ancora più importante perché è 
stata la prima città italiana a sperimentarlo all’interno del proprio 
strumento urbanistico comunale, il Nuovo PRG avviato nella prima 
metà degli anni Novanta15. Un concetto che aveva trovato anche una 
traduzione amministrativa costituita per diversi anni dall’Ufficio 
“Città Storica” che aveva sostituito l’Assessorato al Centro Storico, 
che ebbe massima espressione con le Amministrazioni che si susse-
guirono dalla metà degli anni ’70 alla metà degli anni ’80. Ufficio che 
aveva già subito un drastico ridimensionamento con la trasformazio-
ne in Unità Organizzativa “Città Storica” all’interno del Dipartimento 
Programmazione e Attuazione Urbanistica.  

La decisione di chiudere l’UO di fatto sanciva l’abiura di una vi-
sione unitaria della città storica che metteva insieme pianificazione, 
progettazione e manutenzione, riconoscendole un carattere di speci-
ficità rispetto ad altre parti urbane. Annullare questa specifica atten-
zione sulla base dell’idea che tutta la città meriti una cura particolare, 
scorporando le competenze e riportandole nell’alveo dei filoni tema-
tici tradizionali, confligge, tra l’altro, con quanto scritto nelle stesse 
Linee programmatiche della nuova amministrazione a proposito del 
carattere eccezionale del patrimonio dei beni storici e archeologici di 
Roma. Eccezionale per valore e opportunità che può garantire al resto 
della città, ma anche per fragilità e irripetibilità e che, pertanto, meri-
ta un trattamento speciale.  

16.4. La gestione del Sito Unesco e le strategie di tutela  
e valorizzazione del patrimonio 

Tuttavia, la possibilità di ripensare una strategia unitaria, integra-
ta, condivisa e partecipata per il patrimonio storico-insediativo di 
Roma può essere offerta dalla gestione del Sito Unesco16 che include 

                                                         
15  Sul nuovo PRG di Roma si veda, tra l’altro, il testo di M. Marcelloni (2003). Anche 

sul tema della “città storica” all’interno del nuovo PRG di Roma è stato scritto 
molto. In questa sede si rinvia ai testi dei consulenti del Piano stesso: C. Gasparrini 
(2001); M. Manieri Elia (2001). 

16  Sui Piani di Gestione dei siti Unesco si veda tra gli altri: B.M. Feilden, I. Iokilehto, 
1993; A. Re, 2012. 
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una parte consistente della città storica e, ovviamente, l’Area Archeo-
logica Centrale.

Iscritto alla Lista del Patrimonio Mondiale nel 1980 e ampliato nel 
1990, il sito è divenuto transfrontaliero assumendo la denominazione 
di “Centro storico di Roma, proprietà extraterritoriali della Santa Se-
de nella città e San Paolo fuori le Mura”. Il processo per 
l’elaborazione del relativo Piano di Gestione, invece, è stato avviato 
nel 2007 con lo studio preliminare intitolato “Verso il Piano di Ge-
stione”17, in realtà un piano di gestione vero e proprio elaborato se-
condo i criteri stabiliti dall’Ufficio Unesco del MIBACT. Un processo 
piuttosto travagliato, che ha visto un passaggio di competenze da un 
Dipartimento all’altro nel corso degli anni, anche in conseguenza dei 
diversi cambi di Amministrazione della città, giunto al suo momen-
taneo epilogo con l’approvazione definitiva del “Piano di Gestione 
del Sito Patrimonio Mondiale Unesco” del 29 aprile 2016, con delibe-
razione n. 62 adottata dal Commissario Straordinario con i poteri del-
la Giunta Capitolina.  

All’approvazione del Piano di Gestione ha fatto seguito un pas-
saggio significativo costituito dalla Deliberazione di Giunta Capitoli-
na n. 297 del 28/12/2017 con la quale è stato autorizzato il Sovrinten-
dente Capitolino, a cui nel frattempo è stata trasferita la competenza 
comunale sul Sito Unesco, a firmare uno schema di Protocollo 
d’Intesa tra il MIBACT, la Regione Lazio e Roma Capitale, che indi-
vidua anche i componenti del Gruppo di Coordinamento Transfron-
taliero previsto dal Piano di Gestione.

Pur trattandosi di un atto indispensabile per la gestione del sito, il 
protocollo approvato potrebbe costituire l’avvio, o il ritorno, della 
cooperazione inter-istituzionale, anche perché il Gruppo è responsa-
bile del coordinamento nella protezione e tutela del Sito, come anche 
del suo monitoraggio e ne promuove la conoscenza e divulgazione.  

Una cooperazione che necessita di uno strumento di indirizzo per 
un’azione pubblica coordinata e di prospettiva. Questo strumento 
può essere senz’altro il Piano di Gestione del Sito Unesco, anche se 
quello approvato nel 2016 non sembra averne lo spessore e il respiro 
necessari. Nella versione approvata durante il periodo Commissaria-

                                                         
17  Lo studio, redatto nell’ambito dell’Ufficio “Città storica”, fu affidato ad un gruppo 

di ricerca coordinato dalla Prof.ssa Paola E. Falini. 
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le, il Piano è diventato, soprattutto nella parte propositiva, quella dei 
piani di azione, poco più che un elenco di opere, buona parte delle 
quali già in corso di realizzazione al momento dell’approvazione.  

Ciò nondimeno, lo strumento esiste e va aggiornato periodica-
mente, dunque può costituire il contesto nel quale riprendere la ri-
flessione sul patrimonio urbano. Uno strumento che si presta molto 
bene anche per un’estensione dell’ambito di riferimento a tutto il ter-
ritorio. Oltretutto non si tratterebbe di ripartire da zero, perché molti 
dei contenuti che sarebbe necessario integrare erano già presenti ne-
gli studi denominati “Verso il Piano di Gestione del Sito Unesco di 
Roma” del 2007/2008 e nella “Proposta di Piano di Gestione del sito 
Unesco Centro storico di Roma, le proprietà extraterritoriali della 
Santa sede nella città e San Paolo fuori le Mura“ del 2012. In sostanza 
si tratterebbe di recuperare, anche se non è affatto semplice, quello 
che in questa fase sembra mancare: strategia, cooperazione, coinvol-
gimento organico del mondo della ricerca, rapporto con i privati a 
partire da un’agenda pubblica di priorità, partecipazione reale della 
cittadinanza alle scelte. Ma, soprattutto, una decisa volontà e atten-
zione politica verso la conservazione e valorizzazione del patrimonio 
urbano storico di questa città. 
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