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1. Amministrazione condivisa: nozione e fondamento giuridico 

 

L’attivazione di forme strutturate di dialogo tra le diverse componenti della comunità, 

tanto a livello locale quanto nazionale, rappresenta un presupposto ormai ampiamente 

riconosciuto per il perseguimento di obiettivi di sviluppo armonico e sostenibile della 

collettività. In questa prospettiva, il coinvolgimento effettivo dei consociati nei processi 

decisionali che incidono sulla loro coesistenza non costituisce soltanto un elemento 

accessorio, ma si configura come un vero e proprio fattore abilitante di politiche 

pubbliche più eque, efficaci e durature. La partecipazione, infatti, consente non solo di 

intercettare bisogni e istanze plurali, ma anche di responsabilizzare i soggetti coinvolti, 

valorizzandone il contributo attivo nella costruzione dell’interesse generale. 

Assunta, dunque, la centralità del confronto e del coinvolgimento reciproco, emerge 

l’esigenza di individuare sedi idonee a ospitare e strutturare tali dinamiche collaborative. 

Da un punto di vista giuridico, un ruolo privilegiato spetta alle pubbliche amministrazioni, 

le quali, in quanto titolari della funzione di cura degli interessi collettivi, si pongono come 

snodi istituzionali fondamentali per l’attivazione e il coordinamento di questi processi. In 

tale ottica, esse non si limitano a svolgere un ruolo autoritativo o meramente erogativo, 

ma si configurano come piattaforme di intermediazione e co-produzione, capaci di 

accogliere e comporre al proprio interno le esigenze dei consociati, nonché di canalizzare 

le risorse, le competenze e le energie che ciascun soggetto è disposto a mettere a 

disposizione per il perseguimento del benessere comune. 

È proprio in questa trasformazione funzionale dell’amministrazione che si radica il 

paradigma dell’amministrazione condivisa2: un modello che supera la dicotomia 

 
2 Per un inquadramento, G. ARENA, Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di 

politica costituzionale, 3-4, 1997, 29 ss.; ID., Amministrazione e società. Il nuovo cittadino, in Rivista 

trimestrale di diritto pubblico, 1, 2017, 43 ss.; ID., Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, in M. 

BOMBARDELLI (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi, Napoli, Editoriale 

Scientifica, 2016, 283 ss.; D. PALAZZO, Pubblico e privato nelle attività di interesse generale, Torino, 

Giappichelli, 2022; M. INTERLANDI, L. TOMASSI, L’amministrazione condivisa per l’attuazione dei principi 

di solidarietà e sussidiarietà orizzontale, in AA.VV., Studi sui principi del codice dei contratti pubblici, 

Napoli, Editoriale Scientifica, 2024, 105 ss.; N. VETTORI, L’amministrazione condivisa nel nuovo codice 

dei contratti pubblici: matrici teoriche, disallineamenti sistematici e profili innovativi, in PA Persona e 

Amministrazione, 2, 2023, 813 ss.; F. GIGLIONI, Forme e strumenti dell’amministrazione condivisa, in G. 

ARENA, M. BOMBARDELLI (a cura di), L’amministrazione condivisa, Napoli, Editoriale Scientifica, 2022, 

65 ss.; V. CERULLI IRELLI, L’amministrazione condivisa nel sistema del diritto amministrativo italiano, ivi, 

21 ss.; M. BOMBARDELLI, L’organizzazione dell’amministrazione condivisa, ivi, 113 ss.; F. GIGLIONI, 

Forme di cittadinanza legittimate dal principio di sussidiarietà, in Diritto e società, 2, 2016, 305 ss.; B. 
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tradizionale tra amministrati e amministrazione, promuovendo invece relazioni 

collaborative fondate su fiducia, responsabilità condivisa e valorizzazione delle capacità 

diffuse presenti nella società3. In tale quadro, il dialogo istituzionalizzato non è soltanto 

uno strumento di inclusione, ma diventa la condizione stessa per l’emersione e la cura dei 

beni comuni, nonché per la costruzione di politiche pubbliche maggiormente aderenti alla 

complessità dei contesti sociali contemporanei. 

L’amministrazione condivisa, nel quadro del diritto amministrativo contemporaneo, si 

configura dunque come un modello di relazione cooperativa e di esecuzione delle 

funzioni pubbliche in cui la distinzione tradizionale tra amministrazione e amministrati 

viene superata in favore di un rapporto di collaborazione effettiva e paritaria tra pubblica 

amministrazione, cittadini e soggetti del privato sociale. Tale nozione trova attuazione 

concreta, in primo luogo, nei Patti di collaborazione per la cura e gestione dei beni 

comuni4 disciplinati da regolamenti locali alla luce del principio costituzionale di 

sussidiarietà orizzontale (art. 118, comma quarto, Cost.)5. 

 
BOSCHETTI, N. BERTI, G. MACDONALD, L’amministrazione condivisa tra modelli normativi e operativi, in 

B. BOSCHETTI (a cura di), Per un Laboratorio dell’Amministrazione Condivisa, Napoli, Editoriale 

Scientifica, 2024, 61 ss. 
3 Secondo E. CARUSO, L’amministrazione Pubblica Condivisa: Terzo Settore, Contratti, Servizi, in PA 

Persona e Amministrazione, 1, 2024, 253-4, si tratta di un «nuovo modo di amministrare che non comporta 

un arretramento del pubblico, né limita e circoscrive ruolo, prerogative, funzioni, strumenti e risorse dei 

pubblici poteri ma, al contrario, finisce per espanderli e arricchirli». 
4 Si tratta di una forma di co-gestione pubblico-privata di beni aventi come oggetto la disciplina del modello 

organizzativo di amministrazione condivisa, che consente a tutti i cittadini (dunque singoli, associati e 

collettivi) e all’amministrazione dell’area protetta di svolgere attività di interesse generale su un piano 

paritario. Sul punto, P. PIGLIACELLI, Strumenti di governance per parchi beni comuni, in Labsus, 7 gennaio 

2019, 1 ss., che tratta del “Regolamento sull’amministrazione condivisa dei beni comuni”, atto normativo 

avente ad oggetto la disciplina delle forme di collaborazione tra i cittadini e l’amministrazione finalizzate 

alla cura, salvaguardia e gestione condivisa di un servizio o un bene funzionale agli obiettivi di un parco 

naturale. Per un’analisi specifica dei Patti di collaborazione, A. SOLA, I Privati Nella Gestione Delle 

Emergenze Ambientali: I Patti Di Collaborazione, in Ambiente Diritto, 1, 2019, 2 ss. 
5 Per un inquadramento, T.E. FROSINI, voce Sussidiarietà (principio di) (dir. cost.), in Enciclopedia del 

Diritto, Annali II, Milano, Giuffrè, 2008; C. MARZUOLI, Sussidiarietà e libertà, in Rivista di diritto privato, 

2005, 5 ss.; V. CERULLI IRELLI, Sussidiarietà (dir. amm.), in Enciclopedia giuridica, Agg., vol. XII, 2004, 

1 ss.; D. DONATI, Il paradigma sussidiario. Interpretazioni, estensione, garanzie, Bologna, Il Mulino, 2013; 

F. TRIMARCHI BANFI, Teoria e pratica della sussidiarietà orizzontale, in Diritto Amministrativo, 1, 2020, 3 

ss.; A. ALBANESE, Il principio di sussidiarietà orizzontale: autonomia sociale e compiti pubblici, in Diritto 

pubblico, 1, 2002, 51 ss.; G. PASTORI, Amministrazione pubblica e sussidiarietà orizzontale, in AA.VV., 

Studi in onore di Giorgio Berti, Napoli, Jovene, II, 2005, 1749 ss.; D. PALAZZO, Le attività di interesse 

generale del Terzo Settore tra sussidiarietà e valori costituzionali, in Diritto amministrativo, 2, 2022, 513 

ss.; G. MULAZZANI, L’attualità del principio di sussidiarietà da mero principio statico a modello dinamico 

alla luce della legislazione e della giurisprudenza, in Federalismi.it, 28, 2023, 120 ss.; D. D’ALESSANDRO, 

Sussidiarietà, solidarietà e azione amministrativa, Milano, Giuffrè, 2004; P. DURET, Sussidiarietà e auto 

amministrazione dei privati, Padova, Cedam, 2004; P. DE CARLI, Sussidiarietà e governo economico, 

Milano, Giuffrè, 2002; G. BERTI, Principi del diritto e sussidiarietà, in Quaderni fiorentini per la storia del 

pensiero giuridico moderno, 31, 2002, 381 ss.; A. POGGI, Le autonomie funzionali “tra” sussidiarietà 

verticale e sussidiarietà orizzontale, Milano, Giuffrè, 2001; G. COTTURRI, Potere sussidiario. Sussidiarietà 

e federalismo in Europa e in Italia, Roma, Carocci, 2001; A. D’ATENA, Costituzione e principio di 

sussidiarietà, in Quaderni costituzionali, 2001, 13 ss.; L. VIOLINI, Il principio di sussidiarietà, in G. 

VITTADINI (a cura di), Sussidiarietà. La riforma possibile, Milano, Etaslibri, 1998, 58 ss. Da ultimo, sul 

rapporto tra sussidiarietà orizzontale e libertà di iniziativa economica, B. CELATI, Sussidiarietà orizzontale 

e attività di rilevanza economica. Beni comuni, servizi pubblici locali e impresa, in D. DONATI (a cura di), 
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L’amministrazione condivisa non si limita ad essere un semplice strumento partecipativo 

o consultivo alla stregua della “democrazia partecipativa”. Al contrario, essa determina 

l’ingresso diretto del privato (singolo o associato) nella co-gestione di interessi pubblici 

di rilevanza generale. In questo senso, il soggetto privato non è più mero interlocutore o 

controparte della pubblica amministrazione, ma assume un ruolo di collaboratore nella 

gestione di funzioni che perseguono un interesse pubblico, cooperando nella 

realizzazione di scopi di interesse generale con responsabilità e doveri concreti condivisi 

con l’ente pubblico. 

Come anticipato, è possibile rintracciare il fondamento dell’amministrazione condivisa 

nel principio di sussidiarietà orizzontale, secondo cui lo Stato e gli enti locali devono 

favorire l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di 

attività di interesse generale. Tale principio non si limita a promuovere consultazioni o 

trasparenza informativa, ma legittima forme di protagonismo attivo in cui i cittadini 

contribuiscono alla cura e alla gestione di beni e servizi pubblici su un piano di 

cooperazione con l’amministrazione. 

Questa trasformazione comporta un ripensamento della funzione della pubblica 

amministrazione che, da titolare unico e gestore delle funzioni, si apre a un modello di 

governance collaborativa. In tal senso, l’amministrazione condivisa costituisce uno 

strumento di attuazione della c.d. New Public Governance6, dove le relazioni tra 

 
La cura dei beni comuni tra teoria e prassi. Un’analisi interdisciplinare, Milano, FrancoAngeli, 2024, 311 

ss.; I. MASSA PINTO, Il principio di sussidiarietà. Profili storici e costituzionali, Napoli, Jovene, 2003. 
6 Esso segna il superamento sia del modello burocratico tradizionale, sia delle logiche manageriali che 

hanno caratterizzato l’operato pubblico. La New Public Governance pone al centro dell’azione pubblica 

una rete di attori, la cooperazione interistituzionale e il coinvolgimento della società civile organizzata, 

riconoscendo che la produzione di valore pubblico è il risultato di processi condivisi e multilivello. In tale 

prospettiva, l’amministrazione condivisa rappresenta una declinazione particolarmente significativa di 

questo paradigma, in quanto istituzionalizza forme di collaborazione tra pubbliche amministrazioni e 

cittadini attivi, traducendo in assetti normativi e procedurali l’idea di una governance policentrica, inclusiva 

e orientata alla co-produzione dei beni e dei servizi di interesse generale. Il nuovo approccio è fondato sulla 

convergenza tanto degli obiettivi di fondo quanto delle criticità cui le nuove forme di amministrazione 

pubblica tendono a superare. In primo luogo, viene in rilievo la progressiva insostenibilità del modello 

tradizionale di Welfare State, non solo per le sue disfunzioni strutturali, ma anche per l’evoluzione 

qualitativa e quantitativa dei bisogni sociali, che le amministrazioni pubbliche faticano ormai non soltanto 

a soddisfare, ma persino a intercettare tempestivamente. A ciò si aggiunge la crisi della c.d. legalità-

indirizzo, determinata dall’inadeguatezza della legge nel selezionare, ordinare e graduare in modo efficace 

fini e strumenti dell’azione pubblica in contesti caratterizzati da elevata complessità e mutevolezza. Più in 

generale, tali dinamiche si inscrivono nella più ampia crisi della democrazia rappresentativa, nella quale le 

tradizionali forme di legittimazione del potere pubblico, fondate sul circuito elettorale e sulla 

rappresentanza politica, mostrano limiti sempre più evidenti nel garantire un’effettiva corrispondenza tra 

decisione pubblica e istanze sociali. In questo scenario, al pari della concezione oggettiva di 

amministrazione, anche il paradigma dell’amministrazione condivisa si configura come un meccanismo di 

compensazione di tali insufficienze, contribuendo a rafforzare la legittimazione democratica dell’azione 

amministrativa attraverso il coinvolgimento diretto dei cittadini e delle formazioni sociali nei processi di 

definizione e attuazione dell’interesse generale. Le forme di amministrazione condivisa, infatti, non si 

limitano a integrare il modello rappresentativo, ma ne ridefiniscono in parte i presupposti, valorizzando 

pratiche partecipative, collaborative e reticolari che consentono di colmare il divario tra istituzioni e società.  

Sul punto, E. CARUSO, L’amministrazione Pubblica Condivisa: Terzo Settore, Contratti, Servizi, cit., 259, 

laddove afferma che «l’amministrazione condivisa non contende agli enti pubblici né la titolarità né 

l’esercizio dei compiti pubblici, ma si limita a offrire loro uno strumento ulteriore per la realizzazione di 
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istituzioni pubbliche e cittadini sono dirette alla co-progettazione, co-programmazione e 

alla co-realizzazione di attività amministrative e servizi pubblici7.  

Con la sentenza n. 131/2020, la Corte costituzionale ha riconosciuto l’importanza del 

principio di sussidiarietà orizzontale nei rapporti tra pubblica amministrazione ed enti del 

terzo settore, dando impulso alla qualificazione normativa dell’amministrazione 

condivisa8. 

In sintesi, l’amministrazione condivisa rivela una duplice funzione: se da un lato, è 

possibile evidenziare la funzione normativa e istituzionale, in quanto sviluppa e applica 

principi costituzionali, tra i quali la sussidiarietà orizzontale; dall’altro lato, è possibile 

declinare la funzione dell’amministrazione condivisa come operativa e gestionale, 

laddove innova la modalità di erogazione e cura di beni e servizi pubblici attraverso Patti 

di collaborazione e forme di governance cooperativa con soggetti privati. 

Questa concezione supera il paradigma gerarchico e monopolistico della funzione 

pubblica tradizionale, attribuendo ai soggetti privati un ruolo di responsabilità attiva nel 

perseguimento dell’interesse collettivo, sotto la guida e il coordinamento di 

un’amministrazione pubblica orientata alla progettazione condivisa delle scelte 

amministrative. 

 

 

 
tali compiti; né presuppone quella tendenziale parificazione tra strutture pubbliche e strutture private, e 

quindi tra amministrazione professionale e amministrazione a titolo volontario» e 261. 
7 Per un’analisi del significato da attribuire alle categorie di co-progettazione e co-programmazione si rinvia 

a G. GOTTI, La coprogrammazione tra politica e amministrazione. Teoria, prassi e nuove prospettive, in 

Federalismi.it, 8, 2024, 51 ss.; L. GALLI, La coprogrammazione e la coprogettazione dei servizi di 

integrazione dei migranti, Torino, Giappichelli, 2022; A. BERETTINI, La co-progettazione alla luce del 

Codice del terzo settore, in Federalismi.it, 27, 2022, 2 ss.; E. FREDIANI, Il buon governo della co-

progettazione, in Giornale di diritto amministrativo, 5, 2024, 699 ss.; G. MAROCCHI, La coprogettazione: 

punti di forza, criticità, dibattito, in U. DE AMBROGIO, G. MAROCCHI (a cura di), Coprogrammare e 

coprogettare. Amministrazione condivisa e buone pratiche, Bari, Carocci Editore, 2023, 129 ss.; L. FAZZI, 

La coprogettazione tra management amministrativo e politica sociale: un vademecum operativo, in 

Impresa sociale, 4, 2023, 9 ss. 
8 Per un’analisi dei rapporti e del ruolo del terzo settore nello sviluppo di forme di amministrazione 

condivisa, C. NAPOLITANO, L’amministrazione condivisa: note sparse su co-progettazione ed enti del Terzo 

Settore in E. ZAMPETTI, A. CARBONE, F. APERIO BELLA (a cura di), Dialoghi di diritto amministrativo, 

Roma, RomaTre-Press, 2020, 282, secondo cui l’art. 118, comma quarto, Cost. «costituirebbe una norma 

vivificatrice del sistema dei rapporti Stato-società che può rispondere alle insufficienze del sistema 

democratico»; A. LOMBARDI, Gli strumenti collaborativi tra P.A. e terzo settore nel sistema delle fonti, in 

A. FICI, L. GALLO, F. GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del Terzo settore, 

Napoli, Editoriale Scientifica, 2020, 37 ss.; G. ARENA, Sussidiarietà orizzontale ed enti del terzo settore, 

ivi, 25 ss.; L. GILI, Il Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., in Urbanistica e 

Appalti, 1, 2018, 1 ss.; M. LANOTTI, La prospettiva europea e nazionale sul Terzo settore, quale modello 

alternativo al mercato, in Federalismi.it, 9, 2024, 135 ss.; S. PELLIZZARI, Forme di collaborazione tra enti 

pubblici e Terzo settore: la Corte di giustizia valorizza la discrezionalità degli Stati membri per un miglior 

bilanciamento tra solidarietà, efficienza e concorrenza, in Istituzioni del federalismo, 4, 2022, 1021 ss.; A. 

MALTONI, Condizioni che consentono di ‘equiparare’ un’organizzazione privata ad una organizzazione 

pubblica nell’esercizio di funzioni amministrative e condizioni etero-imposte da cui conseguono effetti 

conformativi dell’organizzazione di enti privati per la salvaguardia di interessi pubblici ‘essenziali’, in PA 

Persona e Amministrazione, 1, 2020, 162 ss. 
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2. L’amministrazione condivisa nella gestione delle risorse comuni 

 

Nell’ambito delle politiche ambientali e relative alla gestione delle c.d. risorse comuni, 

l’analisi delle relazioni tra soggetti pubblici e soggetti privati consente di osservare alcune 

delle questioni più complesse e dinamiche del diritto amministrativo contemporaneo, che 

si intrecciano sul doppio versante dell’assetto istituzionale e dell’efficacia degli strumenti 

di intervento. In primo luogo, la questione istituzionale riguarda la definizione dei livelli 

di governo ambientale più adeguati a rispondere a problematiche caratterizzate da 

rilevanza transfrontaliera, intersettoriale e di lungo periodo. Questa dimensione investe 

direttamente la costruzione di un modello di governance che supera il tradizionale schema 

gerarchico per abbracciare forme di interazione tra amministrazioni multilivello, enti 

tecnici specializzati (ad esempio autorità di bacino, enti parco, autorità portuali) e soggetti 

privati portatori di interessi diffusi. Tali relazioni costituiscono un laboratorio in cui il 

legislatore e l’amministrazione si confrontano con la necessità di bilanciare competenze, 

responsabilità e autonomie differenziate nel perseguimento degli obiettivi di tutela 

ambientale9.  

Parallelamente, sul piano funzionale, emerge la questione di individuare gli approcci e gli 

strumenti più idonei per la tutela dell’ambiente, cioè per la realizzazione efficace di 

politiche ambientali in grado di tradurre gli obiettivi generali in risultati concreti. 

Storicamente, il paradigma dominante è stato quello che vede la pubblica 

amministrazione assumere una posizione preminente ed autoritativa nel governo della 

materia, fondato sull’esercizio dei poteri regolativi e sanzionatori: pianificazione 

normativa, fissazione di standard ambientali, autorizzazioni, controlli ispettivi e 

imposizione di sanzioni amministrative. Questo modello, radicato nell’azione 

amministrativa tradizionale, raggruppa strumenti normativi rigidi volti a disciplinare 

dall’alto i comportamenti degli operatori pubblici e privati, con l’obiettivo di prevenire e 

correggere le esternalità ambientali negative.  

La preferenza per strumenti autoritativi e unilaterali riflette non solo una concezione 

classica dell’intervento pubblico, ma impone anche la questione del soggetto titolare 

dell’esercizio dei poteri: si tratta di definire quale livello istituzionale, quale struttura 

amministrativa e, più in generale, quale configurazione di pubblica autorità debba 

assumere la funzione di regolatore e controllore in un sistema complesso come quello 

 
9 Sul ruolo dell’amministrazione condivisa nella gestione dei beni comuni, da ultimo, D. DONATI (a cura 

di), La cura dei beni comuni tra teoria e prassi, cit. Sulle possibili declinazioni dell’intervento pubblico e 

sul possibile ruolo dei privati, F. BENVENUTI, Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e libertà attiva, 

Venezia, Marsilio Editori, 1994; S. CASSESE, L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Rivista 

trimestrale di diritto pubblico, 3, 2001, 601 ss.; E. CODINI, La tutela dei diritti sociali al di là del servizio 

pubblico, in Amministrare, 2, 2018, 254; E. ZAMPETTI, Riflessioni in tema di soggettività e attività 

amministrativa di diritto privato e principio di sussidiarietà orizzontale, in PA Persona e Amministrazione, 

2, 2019, 340 ss.; P. DURET, La giustizia nell’«amministrare». Riflessioni preliminari nel solco della 

sussidiarietà, in Jus, 3, 2009, 549 ss.; R. DIPACE, I privati e il procedimento amministrativo, in M.A. 

SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, Giuffrè, 2017, 176 ss.; F. GIGLIONI, A. 

NERVI, Gli accordi delle pubbliche amministrazioni, in P. PERLINGERI (diretto da), Trattato di diritto civile 

del Consiglio Nazionale del Notariato, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2019. 
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ambientale, caratterizzato da competenze frammentate e interdipendenti, in una 

prospettiva volta allo sfruttamento dell’utilità sottesa al bene10.  

Al quadro così delineato, tuttavia, vengono contrapposti approcci alternativi o integrativi 

del modello tradizionale, orientati alla governance collaborativa e alla co-produzione di 

soluzioni attraverso accordi pubblico-privati11. In tali prospettive, l’intervento pubblico 

non si esaurisce nell’imposizione di vincoli, ma si articola in strumenti di policy che 

coinvolgono soggetti non statali nei processi decisionali e di attuazione delle politiche 

ambientali, con l’obiettivo di raggiungere risultati più efficaci e sostenibili nel tempo. Le 

esperienze di governance collaborativa, infatti, evidenziano come tali modelli siano in 

grado di fronteggiare la complessità e l’incertezza tipica del tema ambientale attuale, 

favorendo lo sviluppo di soluzioni innovative e condivise rispetto ai tradizionali strumenti 

autoritativi.  

Emblematica la testimonianza delle pratiche di “commoning”12 che mostrano come i 

regimi di autogoverno, ove strutturati con regole chiare, sanzioni proporzionate e 

meccanismi di partecipazione inclusivi, possono assicurare una gestione durevole di 

risorse esauribili, a condizione che siano rispettati limiti pubblicistici e controlli 

amministrativi13. 

Pertanto, l’intersezione tra la dimensione istituzionale e funzionale non può essere 

analizzata in astratto, né unilateralmente: la scelta degli strumenti di tutela ambientale – 

autoritativi o collaborativi – influenza la definizione della governance e viceversa. In un 

 
10 A seconda della tipologia di uso del bene pubblico, il ruolo dell’amministrazione muta. Nello specifico, 

mentre nell’uso diretto, il ruolo è di tutela, conservazione e, appunto, utilizzo diretto, nell’uso generale e 

particolare l’azione amministrativa è piuttosto orientata alla regolazione e all’organizzazione dell’uso da 

parte della collettività e dei concessionari. Inoltre, con riferimento al concetto di “utilità” del bene, la 

percezione di utilità dei beni pubblici e, in specie, dei beni pubblici naturali, è strettamente correlata con la 

previsione di scelte di destinazione che ne consentano un uso ampio da parte della collettività. In altre 

parole, più la collettività può godere di tali beni, più essi assolvono alla loro funzione primaria orientata 

alla fornitura di utilità, permettendo cioè la soddisfazione di diritti, anche qualificabili come fondamentali 

o (comunque) costituzionalmente garantiti, nonché di interessi diffusi. In tema, P. CHIRULLI, I beni comuni 

tra diritti fondamentali, usi collettivi e doveri di solidarietà, in Giustamm.it, 5, 2012. 
11 Particolare il caso siciliano che si “affida” alle competenze private per la valorizzazione del settore 

termale. In particolare, la regione ha scelto di bandire procedure di selezione di partner privati per la 

riqualificazione e il rilancio dei due complessi termali di Sciacca e Acireale, rispettivamente 

nell’Agrigentino e nel Catanese. Con delibera 378 del 14 novembre 2024, la Giunta regionale, ai sensi 

dell’art. 175 del d.lgs. 36/2023, ha adottato il “Programma triennale delle esigenze pubbliche che possono 

essere soddisfatte attraverso forme di partenariato pubblico-privato”, prevedendo il piano di “Rilancio 

terme di Sciacca e Acireale” attraverso l’individuazione di soggetti privati cui affidare la progettazione, la 

costruzione e la gestione dei complessi termali. 
12 E. OSTROM, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge, 

Cambridge University Press, 1991. L’A., analizzando casi (es. groundwater basins e irrigation systems) 

direttamente rilevanti per la gestione delle risorse idriche, enuncia esplicitamente i meccanismi (confini 

chiari, partecipazione nelle scelte operative, monitoraggio, sanzioni graduate, risoluzione rapida dei 

conflitti, riconoscimento del diritto di organizzarsi) che – empiricamente – spiegano la persistenza e la 

resilienza di istituzioni di autogoverno delle risorse comuni. La sintesi è la base teorica per affermare che 

regimi di autogoverno, correttamente progettati, possono assicurare una gestione durevole.  
13 In tema, A. POLICE, I beni di proprietà pubblica, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, Torino, 

Giappichelli, 2011, 621 ss.; M. RENNA, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, 

Milano, Giuffrè, 2004; ID. Vincoli alla proprietà e diritto dell’ambiente, in Diritto dell’economia, 4, 2005, 

715 ss. 
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ordinamento come quello italiano, caratterizzato da un sistema policentrico e multilivello, 

questa interdipendenza si traduce nella continua ricerca di equilibri normativi e 

organizzativi, con pesi e contrappesi tra amministrazioni centrali, enti locali, agenzie 

tecniche e attori privati, affinché l’azione pubblica sia coerente con i principi 

costituzionali di tutela dell’ambiente e di responsabilità condivisa nella cura dei beni 

collettivi. 

 

 

3. L’amministrazione condivisa nella gestione dei beni comuni: le acque termali 

 

3.1. Profili giuridici delle acque termali nel sistema dei beni pubblici 

 

L’acqua termale, pur introducendosi nel dibattito giuridico per la sua valenza naturalistica 

e ambientale, non può essere ricondotta in modo semplicistico e diretto alle categorie 

descrittive di “patrimonio naturale” o di “beni pubblici naturali” nel senso ampio di mere 

classificazioni funzionali14. Tali locuzioni non costituiscono categorie giuridiche 

autonome e chiuse, bensì rappresentano definizioni descrittive utilizzate per distinguere i 

beni naturali da quelli di derivazione artificiale sulla base delle caratteristiche fisiche e 

ambientali. Includono beni eterogenei accomunati dal carattere naturale, spesso tutelati 

mediante specifici regimi di protezione e conservazione, ma senza tradursi in una 

fattispecie giuridica univoca prevista dal Codice civile. 

Le acque minerali e termali sono inquadrate in un regime giuridico autonomo, 

storicamente ricondotto alla categoria del demanio minerario e non attengono 

genericamente al demanio idrico o al patrimonio naturale15. Secondo il Regio decreto 

1443 del 29 luglio 1927, le miniere e le risorse minerarie, comprese le acque minerali e 

termali, sono beni appartenenti al patrimonio indisponibile dello Stato a partire dalla 

scoperta, con la conseguenza che la facoltà di sfruttamento è regolata attraverso un atto 

amministrativo avente natura concessoria, non essendo oggetto di proprietà privata piena 

e diretta.  

Nel corso del tempo, il regime del demanio minerario è stato adattato alla disciplina delle 

acque minerali e termali mediante varie riforme che hanno decentrato competenze verso 

gli enti regionali16. In particolare, il d.p.r. 2 del 14 gennaio 1972, ha trasferito alle regioni 

 
14 Per un inquadramento, N. LUGARESI, Le acque pubbliche, profili dominicali, di tutela e di gestione, 

Milano, Giuffrè, 1995; F. DI LASCIO, G. PIPERATA, La disciplina del patrimonio naturale e dei beni pubblici 

naturali in Italia, in F. LOPÉZ RAMON (a cura di), El patrimonio natural en Europa y Latinoamérica, 

Zaragoza, Instituto Aragonés de Administración Pública, 2018, 92 ss. 
15 In tema, R. FEDERICI, Contributo allo studio dei beni minerari. Principi generali, vol. I, Padova, Cedam, 

2001; F. FRANCARIO, Il regime giuridico di cave e torbiere, Milano, Giuffrè, 1997; L. MUZI, La disciplina 

statale sui beni destinati al servizio idrico integrato: riflessioni sulla nozione giuridica di demanialità, in 

Munus, 1, 2012, 295 ss.; F.C. RAMPULLA, A. VENTURI, La Corte si esercita sui beni demaniali del servizio 

idrico, in Le Regioni, 1-2, 2012, 399 ss. 
16 In tema, R. CAVALLO PERIN, I servizi pubblici tra enti locali e regione, in M. DOGLIANI, J. LUTHER, A. 

POGGI (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della regione Piemonte, Torino, Giappichelli, 2018, 

290 ss.; G. TARLI BARBIERI, Il servizio idrico integrato nel riparto di competenze Stato-Regioni, in M. 
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a statuto ordinario le funzioni amministrative in materia di acque minerali e termali, 

incluse quelle relative alla ricerca, concessione e utilizzazione delle stesse.  

Il quadro normativo sostanziale è ulteriormente delineato dalla legge 323 del 24 ottobre 

2000, che, nel settore termale, definisce le acque termali come «acque minerali naturali 

di cui al Regio decreto 1924 del 28 settembre 1919, utilizzate a fini terapeutici», laddove 

«sono considerate acque minerali quelle che vengono adoperate per le loro proprietà 

terapeutiche od igieniche speciali, sia per la bibita sia per altri usi curativi» (art. 1 del 

Regolamento approvato con Regio decreto 1924/1919). Viene precisato che le cure 

termali sono trattamenti terapeutici, preventivi e riabilitativi basati sull’uso di tali acque, 

purché la loro efficacia terapeutica sia riconosciuta secondo le relative disposizioni 

normative. La definizione funzionale si inserisce in un regime che regola l’utilizzazione 

delle risorse idrominerali in connessione con criteri sanitari, economici e ambientali.  

Volendo analizzare altresì la disciplina delle risorse idriche di interesse ambientale 

generale, contenuta nel d.lgs. 152 del 3 aprile 2006 (Testo unico ambientale), si evidenzia 

l’art. 144, il quale stabilisce che tutte le acque superficiali e sotterranee appartengono al 

demanio dello Stato e devono essere gestite salvaguardando sia la solidarietà 

intergenerazionale sia l’integrità ambientale del patrimonio idrico. Il decreto, inoltre, 

introduce il concetto di “patrimonio idrico nazionale”, inteso quale insieme unitario di 

risorse da gestire in modo razionale per preservare qualità e disponibilità senza sprechi.  

Sulla base di tale quadro, le acque minerali e termali, pur derivando da risorse naturali e 

facendo parte del patrimonio pubblico, si collocano fuori dal regime generale delle acque 

pubbliche in ragione della loro qualificazione specifica come beni facenti parte del 

demanio minerario17. Ciò comporta un regime giuridico specifico e articolato, che 

combina profili di tutela ambientale, esigenze sanitarie e interessi maggiormente legati 

allo sfruttamento economico18.  

 
BETZU (a cura di), Diritto all’acqua e servizio idrico integrato, Napoli, Editoriale Scientifica, 2019, 75 ss.; 

E. STICCHI DAMIANI, Il riparto di competenze tra Stato e Regioni in tema di servizio idrico integrato, in 

Analisi Giuridica dell’economia, 1, 2010, 143 ss.; M. CECCHETTI, L’organizzazione e la gestione del 

servizio idrico integrato nel contenzioso costituzionale tra Stato e Regioni. Un colosso giurisprudenziale 

dai piedi d’argilla, in Federalismi.it, 23, 2012; L. MARTINEZ, Il governo delle risorse idriche tra 

competenze statali e territoriali, in Rassegna dell’Avvocatura dello Stato, 3, 2012, 251 ss.; R. CARANTA, 

Servizi pubblici locali, tutela della concorrenza e riparto di competenze tra Stato e Regioni, in 

Giurisprudenza italiana, 8-9, 2006, 1737 ss.; M. COSULICH, La disciplina delle risorse idriche 

nell’ordinamento regionale, in F. MARINELLI, F. POLITI, Domìni collettivi e risorse idriche, Pisa, Pacini 

Giuridica, 95 ss. 
17 Cons. st., sez. V, 5 giugno 2019, n. 3788, afferma che le acque minerali e termali sono sottoposte allo 

specifico regime autorizzatorio e concessorio di cui all’art. 96, comma ottavo del d.lgs. 152/2006 atteso che 

le stesse presentano caratteristiche chimiche e fisiche particolari tali da giustificare la loro qualificazione 

come “acque speciali” rispetto a quelle riconducibili al demanio idrico. 
18 Per un’analisi dello sviluppo della disciplina, A. FORMICA, Acque minerali e termali: evoluzione 

normativa, in Giustizia amministrativa, 1, 2008, 22-7; L. MELE, Il riordino del settore termale, in Nuova 

rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, 4, 2001, 430-6; G. PASINI, Il regime giuridico e la 

disciplina amministrativa delle acque minerali e termali, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e 

giurisprudenza, 15-16, 1975, 1423 ss. 
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Tali risorse, dunque, non sono disciplinate unicamente in ragione della loro natura 

sociale19, bensì anche in ragione della valenza economica e produttiva che esse assumono 

nei processi di sfruttamento commerciale e terapeutico.  

Questa configurazione genera una tensione normativa e di politica pubblica: da un lato, 

l’acqua è riconosciuta come bene essenziale e direttamente collegato alla tutela dei diritti 

fondamentali, come evidenziato nella Dichiarazione di Dublino del 1992, nonché nella 

Risoluzione della Assemblea delle Nazioni Unite 64/92 del 28 luglio 2010; dall’altro, 

essa è anche riconosciuta come risorsa economica con valore attribuibile nei diversi usi 

produttivi, configurando, dunque, una doppia natura giuridica20. Questo duplice profilo 

desta contrasti di principio e di policy pubblica circa il bilanciamento tra tutela del diritto 

fondamentale all’acqua, tutela di valori ambientali e paesaggistici e valorizzazione 

economica di risorse limitate.  

La giurisprudenza costituzionale21 ha contribuito ad evidenziare la natura economica 

delle concessioni di utilizzazione delle acque minerali e termali.  La Corte, in particolare, 

ha dichiarato incostituzionali le proroghe automatiche delle concessioni termo-minerali 

scadute o in scadenza, affermando che la previsione di ricorrere a procedure ad evidenza 

pubblica al termine della durata delle concessioni costituisce una scelta legislativa volta 

a promuovere l’ingresso di nuovi operatori economici nei mercati limitati dalla scarsità 

di risorse naturali, pena la perpetuazione di un monopolio naturale22. Tale pronuncia 

riconosce in modo esplicito la dimensione economica delle acque minerali e termali, 

sottolineando la rilevanza dei criteri di concorrenza e del loro sfruttamento economico.  

 
19 La Corte costituzionale, con le pronunce n. 259/1996 e n. 419/1996, ha evidenziato il crescente interesse 

per la risorsa idrica, correlata all’aumento dei fabbisogni, alla limitatezza delle disponibilità e ai rischi 

concreti di penuria per i diversi usi (residenziali, industriali, agricoli). In particolare, la Corte afferma che 

l’attenzione del settore pubblico si è soffermata sull’acqua (bene primario della vita dell’uomo) in ragione 

della sua configurazione quale “risorsa” da salvaguardare, evitando rischi di inquinamento e sprechi, in una 

logica volta all’integrità del patrimonio ambientale. 
20 La stessa Dichiarazione di Dublino (Quarto Principio) afferma che «l’acqua ha un valore economico in 

tutti i suoi usi». 
21 Corte cost. n. 117/2015. 
22 In tema, Cons. st., ad. plen., 7 novembre 2025, n. 16. Sul punto, G. CERVIGNI, M. D’ANTONI, Monopolio 

naturale, concorrenza, regolamentazione, Roma, Carocci, 2001; M. MANUNTA, Fuori i mercanti 

dall’acqua, Milano, MC editrice, 2001. Sulle concessioni demaniali marittime, S. CASSESE, Concessione 

di beni pubblici e diritto di insistenza, in Giornale di diritto amministrativo, 2003, 335 ss.; F. DI LASCIO, 

Concessione di demanio marittimo e tutela della concorrenza, in Foro amministrativo - TAR - 2009, 787 

ss.; M. DE BENEDETTO (a cura di), Spiagge in cerca di regole. Studio d’impatto sulle concessioni balneari, 

Bologna, Arel, 2011; G. MARCHEGIANI, Le concessioni demaniali marittime e la sindrome di Loch Ness, in 

Giustamm.it, 10, 2015; C. BENETAZZO, Il regime giuridico delle concessioni demaniali marittime tra vincoli 

U.E. ed esigenze di tutela dell’affidamento, in Federalismi.it, 25, 2016; F. ARMENANTE, La non disciplina 

delle concessioni demaniali: dall’abrogazione innaturale del diritto di insistenza alle plurime e 

sistematiche proroghe anticomunitarie, in Rivista giuridica dell’edilizia, 4, 2020, 261 ss. Tra i contributi 

più recenti, invece, si veda l’analisi di F. DI LASCIO, Le concessioni di spiaggia tra diritti in conflitto e 

incertezza delle regole, in Diritto amministrativo, 4, 2022, 1037 ss.; G. BELLITTI, La direttiva Bolkestein e 

le concessioni demaniali marittime, lacuali e fluviali, in Giornale di diritto amministrativo, 1, 2017; C. 

BENETAZZO, Concessioni di beni pubblici e tutela della concorrenza (nota a Cons. St., V, 5.8.2010, n. 4035), 

in Foro amministrativo - CdS - 2010, 1526 ss.; ID. Le concessioni demaniali marittime ad uso turistico-

ricreativo tra diritto interno ed europeo, in Munus, 1, 2018; 
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In sintesi, quindi, le acque termali, pur essendo beni di origine naturale e di rilevante 

valore ambientale, non rientrano nella generica categoria di “patrimonio naturale” ai fini 

civilistici, né sono disciplinate esclusivamente dal regime generale delle acque pubbliche. 

Esse costituiscono species del più ampio genus del demanio minerario23, soggette a un 

regime normativo specifico, che riflette la loro natura multiforme e che si colloca 

all’intersezione tra tutela ambientale, profilassi sanitaria e sfruttamento economico. 

 

 

3.2. La funzione sociale delle acque termali e il bilanciamento di interessi 

 

L’evidenziata funzione sociale delle acque termali si declina in una molteplicità di finalità 

pubblicistiche interconnesse, che influenzano l’intero assetto di regolazione e governance 

di tali risorse24. In primo luogo, la tutela della salute pubblica e della prevenzione sanitaria 

legittima la qualificazione delle acque termali come risorsa suscettibile di utilizzazioni 

terapeutiche di interesse collettivo, in ragione del loro impiego in trattamenti di 

prevenzione, cura e riabilitazione25. In secondo luogo, la rilevanza socio-economica e 

territoriale delle acque termali attribuisce alle stesse una funzione di valorizzazione locale 

e di sviluppo economico e turistico che non può essere disgiunta dal quadro complessivo 

di politiche pubbliche di valorizzazione sostenibile dei territori e delle attività connesse26. 

 
23 Cons. st., sez. V, 23 agosto 2019, n. 5795, secondo cui le «‘acque minerali e termali’, da un punto di vista 

normativo, hanno costituito per lungo tempo un’unica species del più ampio genus ‘patrimonio minerario’, 

nonostante i due beni presentino caratteristiche diverse e regimi amministrativi in parte differenziati. Invero, 

le acque minerali e termali presentano caratteristiche chimiche e fisiche peculiari tali da giustificare la loro 

qualificazione come ‘acque speciali’ rispetto a quelle ‘ordinarie’, cioè a dire le acque pubbliche 

(riconducibili al demanio idrico), alcune delle quali, in ragione della loro funzione di ‘bene vitale’, sono 

solitamente fruite attraverso un servizio a rete, con la garanzia dell’universalità dell’accesso». 
24 F. CORTESE, G. SANTUCCI, A. SIMONATI, (a cura di), L’acqua e il diritto, Trento, Università degli Studi 

di Trento, 2011. 
25 In tema, tra gli altri, G. RUSSO BRUNO, Il diritto alle cure termali nella Costituzione italiana, in 

L’Amministrazione italiana, 4, 2010, 480 ss.; F. BRIGNOLA, Il diritto alle cure termali dopo la sentenza n. 

559 del 1987 della Corte Costituzionale, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, 21, 

1990, 2251 ss.; G. SANTANIELLO, La disciplina sanitaria delle acque minerali e termali, in Rivista 

Amministrativa della Repubblica Italiana, 12, 1974, 945 ss.; F.P. CASAVOLA, Diritti umani, Padova, Cedam, 

1997; C. SALAZAR, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali, Torino, Giappichelli, 2000; A. 

BALDASSARRE, Diritti sociali (voce), in Enciclopedia giuridica, Treccani, XI, 1989; G. SILVESTRI, La 

parabola della sovranità. Ascesa, declino e trasfigurazione di un concetto, in Rivista di diritto 

costituzionale, 1996, 3 ss.; A. RUGGERI, A. SPADARO, Dignità dell’uomo e giurisprudenza costituzionale. 

Prime notazioni, in Politica del diritto, 3, 1991, 343 ss. Sulle condizioni mai definitive e realizzate di una 

vita “decente”, J. NICKEL, Poverty and Rights, in The Philosophical Quarterly, v. 55, 220, 2005, 385 ss. 
26 Con riferimento al valore dell’acqua, C. IANNELLO, Il diritto all’acqua. L’appartenenza collettiva della 

risorsa idrica, Napoli, La scuola di Pitagora Editrice, 2012; F. NICOTRA, Un “diritto nuovo”: il diritto 

all’acqua, in Federalismi.it, 14, 2016; F. STAIANO, La progressiva emersione di un diritto umano e 

fondamentale all’acqua in sistemi di diritto internazionale e costituzionale: principi generali e prospettive 

di implementazione, ivi, 4, 2013; S. SILEONI, L’acqua: una risorsa fondamentale, quale diritto?, in Rivista 

AIC, 3, 2016; A.M. DI LIETO, Il diritto all’acqua: dall’enunciazione all’attuazione, in La Comunità 

internazionale, 2, 2013, 321 ss.; F. SPAGNUOLO, Note minime su “water grabbing” e diritto (di accesso) 

all’acqua, in Rivista di diritto agrario, 3, 2013, 562 ss.; A. OLMO, Diritto all’acqua potabile e alle misure 

igienico-sanitarie, in Diritti umani e diritto internazionale, 1, 2011, 178 ss.; G. CORDINI, I diritti sull’acqua 

e il diritto all’acqua. Le risorse idriche: profili giuridici, in Il Diritto dell’economia, 1, 2010, 7 ss.; L. 
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In terzo luogo, spicca l’interesse ambientale e paesaggistico stricto sensu inteso, orientato 

alla preservazione nell’interesse (anche) delle future generazioni. 

Questa plurima valenza impone al giurista una lettura della disciplina delle acque termali 

come regime complesso di governo del bene pubblico27, fondato sul costante 

bilanciamento tra esigenze di conservazione e di sfruttamento sostenibile28. Non si tratta, 

infatti, di un mero insieme di vincoli di natura ambientale o sanitaria, bensì di un quadro 

normativo che definisce i criteri di legittimità delle politiche di utilizzazione delle acque 

termali funzionali alla tutela collettiva. In particolare, la legge 323/2000, di riordino del 

settore termale, riconosce espressamente la valenza terapeutica delle acque termali ai fini 

della tutela della salute attraverso l’erogazione di cure con efficacia riconosciuta, 

operando una gerarchizzazione di finalità che assume la salute pubblica come parametro 

di legittimità primario di ogni utilizzazione delle risorse termali.  

Accanto alla disciplina sanitaria, rileva in modo centrale la disciplina delle risorse idriche 

nel Testo unico ambientale (d.lgs. 152/2006). L’art. 144 stabilisce la titolarità pubblica 

universale delle acque superficiali e sotterranee, prevedendo che esse appartengono al 

demanio statale e debbano essere gestite secondo criteri che assicurano un uso razionale 

e sostenibile, nel rispetto della solidarietà intergenerazionale e della prevenzione del 

degrado ambientale. La previsione del patrimonio idrico nazionale come insieme unitario 

di risorse da conservare e amministrare dimostra che la tutela ambientale si integra con la 

dimensione sanitaria, configurando l’acqua come bene la cui protezione è condizione 

necessaria per assicurarne l’uso pubblico e collettivo. In questo senso, la giurisprudenza 

costituzionale ha infatti ribadito che la disciplina delle acque, compresa quella minerale 

e termale, rientra nella competenza statale in materia di tutela dell’ambiente ai sensi 

dell’art. 117 Cost., essendo finalizzata alla preservazione del patrimonio idrico e 

all’equilibrio del bilancio idrico29. 

Il profilo della funzione sociale emerge con particolare evidenza nella disciplina delle 

concessioni amministrative per l’estrazione e lo sfruttamento delle acque termali. Tali 

concessioni non sono meri strumenti volti a trasferire prerogative economiche a operatori 

privati, bensì strumenti di governo pubblico orientati al contemperamento dell’interesse 

pubblico primario con esigenze private di utilizzazione economica. La titolarità 

demaniale delle risorse e la loro natura speciale impongono condizioni, obblighi di tutela 

 
FERRAJOLI, Sull’acqua come bene vitale, relazione tenuta a Roma, 22 marzo 2014, disponibile su 

www.contrattoacqua.it; D. MILLER, Diritti umani, bisogni fondamentali e scarsità, in Ragion pratica, 2, 

2007, 433 ss.; D. ZOLO, Il diritto all’acqua come diritto sociale e come diritto collettivo. Il caso Palestinese, 

in Diritto pubblico, 1, 2005, 133 ss.; U. MATTEI, A. QUARTA, L’acqua e il suo diritto, Roma, Ediesse, 2014. 
27 D. CASALINI, Tutela dell’ambiente, tutela della concorrenza e principio di proporzionalità nella durata 

dei monopoli naturali, in Foro Amministrativo - CdS - 5, 2010, 955 ss. 
28 C. AGLIATA, Le concessioni per lo sfruttamento delle acque termali, tra interesse socio-sanitario, 

turistico e culturale, in M. ESPOSITO, E. MANZO (a cura di), Patrimonio termale e mobilità sostenibile. Un 

modello per la rigenerazione di territori a rischio, Milano, Franco Angeli, 2024, 52 ss.  
29 Corte cost. n. 1/2010, p. 3.1 del cons. in dir.: «Il riparto delle competenze, è agevole dedurlo, dipende 

proprio dalla sopra ricordata distinzione tra uso delle acque minerali e termali, di competenza regionale 

residuale, e tutela ambientale delle stesse acque, che è di competenza esclusiva statale, ai sensi del vigente 

art. 117, comma secondo, lettera s), della Costituzione».  
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e limiti sia quantitativi sia temporali (ad esempio, il principio di temporaneità delle 

concessioni) volti a preservare la qualità e la capacità rigenerativa della risorsa nel lungo 

periodo. Tale limite, non derogabile in senso estensivo, è considerato un livello di tutela 

ambientale significativo, ribadendo come l’azione concessoria integri la protezione delle 

risorse naturali nel suo stesso oggetto. 

Sul piano procedurale, dati gli interessi che ruotano intorno al bene, occorre richiamare 

la necessità di adottare procedure trasparenti, selettive e compatibili con il diritto 

dell’Unione europea nei casi in cui l’attività di sfruttamento delle acque termali concorra 

a determinare condizioni di mercato soggette a vincoli concorrenziali. Le procedure di 

affidamento basate su criteri di evidenza pubblica e imparzialità non solo garantiscono la 

correttezza amministrativa, ma si conformano anche ai principi di concorrenza applicabili 

alle concessioni di beni pubblici30 sfruttati economicamente, in ragione della limitatezza 

delle risorse. 

La nozione di funzione sociale, pertanto, non resta un mero principio astratto, ma assume 

valore operativo e vincolante per l’amministrazione pubblica, influenzando radicalmente 

le scelte di governance delle acque termali.  

In definitiva, la funzione sociale delle acque termali così delineata non è un tautologico 

principio programmatico, bensì un criterio di giustizia sostanziale e di bilanciamento di 

interessi che vincola l’azione amministrativa e richiede una governance orientata alla 

sostenibilità ambientale, alla tutela sanitaria e a una valorizzazione economica 

compatibile con l’interesse collettivo e con i principi costituzionali. 

 

 

3.3. Bilanciamento degli interessi pubblici e amministrazione condivisa nella 

governance delle acque termali 

 

Posta la funzione sociale, occorre individuare uno strumento in grado di comporre 

armonicamente e valorizzare gli interessi (spesso confliggenti) che ruotano intorno al 

bene. Come detto, il governo delle acque termali, in quanto beni pubblici naturali ad 

utilizzazione vincolata, si fonda su un complesso bilanciamento di interessi pubblici 

eterogenei – tutela della salute, protezione dell’ambiente, sviluppo economico-territoriale 

e promozione turistica – che deve essere realizzato attraverso l’applicazione rigorosa dei 

principi di proporzionalità, adeguatezza e ragionevolezza nell’esercizio dei poteri 

amministrativi. Le scelte di politica pubblica e di gestione della risorsa non possono, 

pertanto, essere espressione di valutazioni discrezionali astratte, ma devono poggiare su 

una motivazione tecnico-scientifica qualificata, fondata su dati idrogeologici, piani di 

tutela quantitativa e qualitativa, valutazioni di impatto ambientale e sanitario, nonché su 

 
30 Sulla natura di “concessione di beni” della concessione per lo sfruttamento delle acque termali, Tar 

Puglia, Lecce, sez. I, 26 aprile 2012, n. 721 secondo cui «oggetto della concessione è ‘lo sfruttamento delle 

sorgenti di acque termali … per costituire una zona di protezione igienico sanitaria’, e quindi, secondo il 

Collegio, ciò che viene in rilievo è la tutela e la valorizzazione del bene e non la prestazione di un servizio 

all’utenza». 
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sistemi di monitoraggio permanente idonei a verificare nel tempo la sostenibilità delle 

utilizzazioni autorizzate. 

In tale prospettiva, la funzione amministrativa assume un carattere eminentemente 

regolatorio e conformativo, volto a garantire che l’uso economico delle acque termali non 

comprometta né la capacità rigenerativa della risorsa né la sua destinazione prioritaria 

alla tutela della salute collettiva. Il bilanciamento tra conservazione e sfruttamento non è, 

dunque, rimesso a un mero calcolo di opportunità economica, ma costituisce il risultato 

di una ponderazione strutturalmente orientata alla protezione dell’interesse pubblico 

primario, secondo una logica di sostenibilità ambientale e intergenerazionale. 

Sul piano organizzativo e contrattuale, da un lato, il paradigma della sostenibilità inteso 

quale valore passibile di raggiungimento (o di migliore raggiungimento) attraverso una 

tutela diffusa che coinvolga anche i privati31 e, dall’altro lato, i numerosi interessi che 

ruotano intorno al bene acqua termale, suggeriscono un progressivo superamento del 

modello di gestione esclusivamente autoritativo, in favore di strumenti integrati e 

partecipativi, capaci di coinvolgere, entro confini definiti, una pluralità di attori pubblici 

e privati. Convenzioni, accordi di cooperazione, partenariati pubblico-privati e modelli di 

co-gestione con enti locali, soggetti del terzo settore e operatori economici, possono 

costituire strumenti idonei a valorizzare il patrimonio termale, a condizione 

(evidentemente) che essi rispettino rigorosamente i vincoli di tutela, non eludano le 

garanzie concorrenziali e di trasparenza, e non si traducano in forme surrettizie di 

appropriazione privata della risorsa. 

In questo quadro si colloca l’apertura verso le forme di amministrazione condivisa come 

modello di governo dei beni pubblici; apertura che trova un solido fondamento 

costituzionale e giurisprudenziale.  

La Corte costituzionale, con la sentenza n. 131 del 2020, ha valorizzato l’art. 55 del 

Codice del terzo settore, riconoscendo la legittimità di un “canale di amministrazione 

condivisa”32 tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore, alternativo sia alla 

 
31 A. FIORENTINO, La democrazia partecipativa tra crisi della democrazia rappresentativa e crisi climatico-

ambientale: alcune riflessioni sulla fioritura delle assemblee dei cittadini per il clima, in Federalismi.it, 

24, 2023, 67 ss.; G. PEPE, La democrazia partecipativa ambientale tra ordinamenti sovranazionali ed 

ordinamento italiano, ivi, 2, 2020, 179 ss.; R. LOUVIN, Democrazia ambientale e accesso alla giustizia, in 

DPCEonline, 2, 2023, 185 ss.; M. RENNA, I principi in materia di tutela dell’ambiente, in Rivista 

Quadrimestrale di Diritto dell’ambiente, 1-2, 2012, 62 ss. Sul regime di gestione, C. BIAGINI, L’Azienda 

termale verso nuovi modelli di gestione, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, 21, 

1990, 2288 ss.; G. CAIA, Oltre l’esclusività di competenze: beni pubblici e leale cooperazione, in Le 

Regioni, 3, 1989, 889 ss.; P. DE LISE, La posizione dell’ente autonomo di gestione delle aziende termali in 

seguito all’attuazione dell’ordinamento regionale, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e 

giurisprudenza, 15-16, 1975, 1449 ss.; V. CERULLI IRELLI, Profili organizzatori delle acque minerali e 

termali: l’ente autonomo di gestione per le aziende termali (eagat) e i poteri amministrativi delle regioni, 

ivi, 1458 ss. 
32 Corte cost. n. 131/2020, p. 2.1 del cons. in dir.: «Si instaura, in questi termini, tra i soggetti pubblici e gli 

ETS, in forza dell’art. 55, un canale di amministrazione condivisa, alternativo a quello del profitto e del 

mercato: la ‘co-programmazione’, la ‘co-progettazione’ e il ‘partenariato’ (…) si configurano come fasi di 

un procedimento complesso espressione di un diverso rapporto tra il pubblico ed il privato sociale, non 

fondato semplicemente su un rapporto sinallagmatico. Il modello configurato dall’art. 55 CTS, infatti, non 

si basa sulla corresponsione di prezzi e corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata, ma sulla 
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logica del mercato sia a quella del profitto. Secondo la Corte, tale modello si fonda non 

sulla corresponsione di prezzi o corrispettivi, bensì sulla convergenza di obiettivi di 

interesse generale e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la 

programmazione e la progettazione comune di interventi diretti a rafforzare la 

cittadinanza attiva, la coesione e la protezione sociale. 

Trasposta nel contesto delle risorse termali, questa impostazione consente di concepire 

l’amministrazione condivisa come un paradigma operativo che dà attuazione concreta al 

principio di sussidiarietà orizzontale (art. 118, comma quarto, Cost.), senza attenuare la 

titolarità pubblicistica del bene né i poteri di controllo e di conformazione 

dell’amministrazione. L’obiettivo non è la sostituzione dell’ente pubblico, ma la 

condivisione paritaria di funzioni di cura, gestione e valorizzazione, entro un quadro 

regolatorio definito e presidiato da poteri pubblici di indirizzo, vigilanza e, se necessario, 

revoca. 

L’esperienza italiana offre, sotto questo profilo, una cornice normativa e procedurale in 

via di sviluppo. I regolamenti comunali sull’amministrazione condivisa e i patti di 

collaborazione – emblematico, in tal senso, il modello elaborato dal comune di Bologna33 

– costituiscono strumenti formali attraverso i quali vengono disciplinati diritti, doveri, 

responsabilità e limiti degli attori coinvolti nella gestione condivisa dei beni comuni34. 

Tali strumenti si caratterizzano per alcuni elementi strutturali ricorrenti: l’individuazione 

dell’interesse generale perseguito; la definizione puntuale delle attività di cura, gestione 

e valorizzazione; la determinazione della durata e della stabilità degli impegni; le forme 

di sostegno pubblico; i meccanismi di accountability e controllo. Essi consentono ai 

cittadini attivi, alle associazioni e agli enti del terzo settore di svolgere attività di tutela e 

fruizione del bene, mentre la pubblica amministrazione conserva la titolarità del bene e i 

poteri di indirizzo e controllo. 

Dal punto di vista funzionale, l’amministrazione condivisa presenta specifiche 

potenzialità applicative nella gestione dei beni comuni e, in particolare, nella gestione 

delle acque termali. In primo luogo, essa consente di valorizzare le conoscenze locali e le 

pratiche di sorveglianza partecipata, rafforzando il monitoraggio della qualità della 

risorsa e della pressione estrattiva sul bacino termale, elemento essenziale per la 

conservazione e per l’attuazione del principio di sostenibilità che permea la disciplina 

delle acque. In secondo luogo, la condivisione gestionale favorisce una maggiore 

integrazione tra dimensione sanitaria, ambientale e di sviluppo economico e territoriale, 

rendendo possibili forme di fruizione collettiva (ad es. attività educative, accessi 

 
convergenza di obiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la programmazione e la 

progettazione, in comune, di servizi e interventi diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di coesione 

e protezione sociale, secondo una sfera relazionale che si colloca al di là del mero scambio utilitaristico». 
33 «Regolamento sulle forme di collaborazione tra soggetti civici e amministrazione per lo svolgimento di 

attività di interesse generale e per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani», in vigore dalla data 

del 1 gennaio 2023, consultabile al 

https://www.comune.bologna.it/myportal/C_A944/api/content/download?id=63b287c808158b00991cef2. 
34 E. BOSCOLO, I beni ambientali (demaniali e privati) come beni comuni, in Rivista giuridica dell’ambiente, 

3, 2017, 379 ss. 
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controllati, servizi sociosanitari) e di valorizzazione economica (ad es. turismo termale, 

imbottigliamento35) coerenti con i vincoli concessori e con le regole concorrenziali. 

Non mancano, di contro, limiti non eludibili all’applicazione di forme di amministrazione 

condivisa. La qualificazione delle acque termali come beni demaniali o minerari impone 

che ogni forma di partecipazione privata sia compatibile con il regime concessorio e non 

incida sui poteri di tutela, limitazione e controllo spettanti agli enti pubblici titolari, 

prevalentemente le regioni. Inoltre, quando le attività assumono rilievo economico 

significativo, è imprescindibile il rispetto delle regole in materia di contratti pubblici, 

concessioni e concorrenza, nonché delle prescrizioni del diritto dell’Unione europea 

(procedure ad evidenza pubblica, trasparenza, divieto di rinnovi automatici). Ne deriva la 

necessità di modelli nei quali la condivisione si sostanzia in strumenti regolamentari e 

contrattuali in grado di preservare il carattere pubblico della risorsa e le garanzie esterne. 

In chiave propositiva, una governance multilivello delle acque termali ispirata 

all’amministrazione condivisa può articolarsi in un ventaglio modulare di strumenti: (i) 

Patti di collaborazione e accordi di custodia per attività di tutela ambientale, educazione, 

fruizione sociale e valorizzazione culturale; (ii) convenzioni e contratti di servizio con 

enti del terzo settore per la gestione di funzioni sociosanitarie e ricreative compatibili con 

gli obiettivi terapeutici; (iii) partenariati pubblico-privati strutturati nel rispetto delle 

procedure competitive richieste per l’affidamento di attività a rilevanza economica. 

In conclusione, l’amministrazione condivisa non si configura come una forma di 

privatizzazione delle acque termali, ma come un ripensamento della loro governance, 

idonea a conciliare la funzione sociale della risorsa, la tutela ambientale e una 

valorizzazione economica sostenibile. Essa rappresenta un possibile strumento 

normativo-istituzionale per rendere più effettivo il bilanciamento degli interessi coinvolti 

(a monte) per la regolazione e la gestione del bene (a valle).  

In altre parole, attraverso strumenti di co-programmazione e co-progettazione, l’esercizio 

del potere pubblico non viene sostituito, ma supportato e razionalizzato, orientato verso 

una più accurata individuazione e ponderazione degli interessi pubblici e privati coinvolti. 

Tali strumenti operano, infatti, in una fase antecedente e complementare all’adozione 

degli atti autoritativi, incidendo sul momento istruttorio e di programmazione dell’azione 

amministrativa, rafforzandone la qualità decisionale. In questa prospettiva, la co-

programmazione e la co-progettazione svolgono una funzione di mediazione istituzionale 

tra l’interesse pubblico primario e gli interessi privati coinvolti, senza confondere i piani 

né attenuare la natura pubblicistica del potere. Il contributo dei soggetti esterni non si 

traduce in una capacità di veto o di sostituzione decisionale, ma in una cooperazione 

procedimentalizzata, che rimane incardinata nel circuito della responsabilità 

amministrativa e, pertanto, soggetta ai poteri di indirizzo, controllo e, se necessario, di 

autotutela dell’amministrazione. 

 

 
35 Sullo specifico tema, G. GIAMMARELLI, Concessione per la coltivazione di giacimento di acqua termo-

minerale: la determinazione del canone di imbottigliamento, in Diritto e giurisprudenza agraria, 

alimentare e dell’ambiente, 7-8, 2013, 479 ss. 
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4. Conclusioni 

 

Alla luce di tutto quanto sopra delineato, le forme di amministrazione condivisa si 

affermano come strumenti in grado di incidere in modo significativo sulla qualità e 

sull’efficacia della gestione dei beni comuni, soprattutto quando tali beni presentano una 

struttura complessa, una destinazione funzionale plurima e un’elevata rilevanza 

collettiva. L’amministrazione condivisa non si esaurisce in una tecnica procedimentale di 

partecipazione, ma si configura come un “nuovo” paradigma di esercizio del potere che 

esalta il contributo di una pluralità di soggetti – pubblici e privati, istituzionali e sociali – 

nella cura, tutela e valorizzazione di interessi generali che non possono essere 

adeguatamente perseguiti mediante l’azione unilaterale dell’autorità amministrativa36. 

La sua valenza si coglie, in particolare, nei settori in cui l’interesse pubblico non è 

riconducibile a una funzione amministrativa standardizzata, ma richiede una costante 

attività di mediazione, adattamento e monitoraggio, fondata su conoscenze tecniche, 

territoriali e sociali diffuse. In tali ambiti, l’amministrazione condivisa consente di 

superare una concezione meramente verticale del potere pubblico, senza tuttavia 

rinunciare alla dimensione pubblicistica della decisione, che anzi viene rafforzata 

attraverso l’integrazione di apporti conoscitivi e collaborativi esterni. 

La gestione delle acque termali rappresenta un ambito privilegiato di applicazione di tale 

paradigma. Si tratta, infatti, di un bene pubblico naturale caratterizzato da una funzione 

sociale articolata, che intreccia tutela ambientale, protezione della salute, sviluppo 

economico e identità territoriale. La complessità del bene termale – risorsa naturale 

limitata, bene demaniale, fattore produttivo e presidio sanitario – rende evidente 

l’insufficienza di modelli di gestione esclusivamente autoritativi o, all’opposto, 

puramente orientati allo sfruttamento economico. 

In questo contesto, le forme di amministrazione condivisa possono contribuire in modo 

significativo a migliorare la gestione del bene acqua termale, agendo su più piani. In 

primo luogo, esse possono rafforzare la dimensione conoscitiva dell’azione 

amministrativa. Attraverso processi di co-programmazione, consultazione strutturata e 

coinvolgimento degli attori territoriali, l’amministrazione acquisisce informazioni 

essenziali sulla capacità rigenerativa della risorsa, sulle pressioni ambientali, sulle 

esigenze sanitarie locali e sulle aspettative sociali connesse all’uso del bene. Ciò consente 

 
36 V. CERULLI IRELLI, L’amministrazione condivisa, cit., 21 ss., spec. 25, ove l’A. osserva come «la 

posizione del terzo non è più la posizione di colui che difende interessi propri, ma di colui che partecipa, 

collabora, nell’elaborazione, in concreto, dell’interesse generale (…) il suo interesse (non è più) solo un 

interesse di natura economico-patrimoniale o comunque di difesa legittima di posizioni individuali (…) ma 

diventa un interesse che viene a coincidere con l’interesse la cui cura concreta sarebbe definizione di 

competenza dei pubblici poteri»; N. VETTORI, L’amministrazione condivisa, cit., 848, il quale osserva che 

il modello della collaborazione con gli enti del terzo settore è scelto in ragione del risultato più efficace, 

efficiente ed economico che esso è in grado di produrre. Per la riconduzione della co-progettazione 

all’amministrazione di risultato si veda A. BERETTINI, La co-progettazione alla luce del Codice del terzo 

settore, cit., 2 ss. 
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di orientare le scelte pubbliche – incluse quelle in tema di concessione – su basi più solide 

e aderenti alla realtà territoriale. 

In secondo luogo, l’amministrazione condivisa può incrementare la qualità della tutela 

ambientale e sanitaria. La partecipazione di soggetti radicati nel territorio favorisce forme 

di sorveglianza diffusa, di monitoraggio collaborativo e di responsabilizzazione collettiva 

rispetto alla conservazione della risorsa. Nel caso delle acque termali, tale aspetto assume 

rilievo decisivo, poiché la sostenibilità dell’uso dipende non solo dal rispetto formale dei 

limiti concessori, ma anche da pratiche quotidiane di controllo, manutenzione e 

prevenzione del degrado, che l’amministrazione difficilmente è in grado di esercitare in 

modo esclusivo ed efficace. 

In terzo luogo, le forme di amministrazione condivisa contribuiscono a ricomporre il 

potenziale conflitto tra valorizzazione economica e funzione sociale del bene. Attraverso 

strumenti collaborativi è possibile definire in modo più equilibrato le priorità di utilizzo 

della risorsa, distinguendo tra attività a forte rilevanza economica e attività di interesse 

collettivo e assicurando che lo sviluppo del bene termale avvenga in coerenza con le 

esigenze di tutela e con le vocazioni del territorio. In tal senso, l’amministrazione 

condivisa non ostacola l’iniziativa economica, ma ne orienta l’esercizio entro una cornice 

di sostenibilità e responsabilità condivisa. 

Sotto altro profilo, tali forme di collaborazione, tuttavia, non determinano una 

privatizzazione della funzione pubblica né una rinuncia ai poteri autoritativi. Al contrario, 

esse rafforzano la capacità di governo della pubblica amministrazione, che rimane titolare 

delle funzioni di indirizzo, regolazione e controllo, ma le esercita in un contesto 

relazionale più aperto e cooperativo. L’amministrazione condivisa si colloca, dunque, 

come un livello funzionale e integrativo della governance del bene pubblico, che opera 

prevalentemente nelle fasi di definizione degli obiettivi pubblici, di pianificazione 

strategica e di valutazione degli impatti. 

In questa prospettiva, la gestione condivisa dimostra che la cura di un bene comune 

complesso può essere più efficacemente perseguita attraverso la collaborazione tra 

amministrazione e società civile organizzata37, senza pregiudicare la natura pubblica del 

bene né eluderne i vincoli sottesi alla valenza pubblica. 

 
37 F. GIGLIONI, Principi di solidarietà e di sussidiarietà orizzontale, in M. CLARICH, G. FIDONE, G. 

FONDERICO (a cura di), Commentario al Codice dei contratti pubblici, Torino, Giappichelli, 2025, 201 ss. 



 

 

 

 

 

Le Comunità culturali: 
modelli ed esiti della 
partecipazione  
 
 
di Sara Ciccarese1 

 

 
Labsus (ISSN 2038-386X)  

Fascicolo 1, giugno 2026 

 
1 Dottoranda di ricerca presso l’Università del Salento 



1/2026                                                                                                 labsus paper 

 

 

SOMMARIO: 1. Il sistema delle competenze in materia di tutela e valorizzazione dei beni 

culturali – 2. Le Comunità culturali – 3. I modelli partecipativi – 4. Gli esiti della 

partecipazione – 5. Conclusioni  

 

 

1. Il sistema delle competenze in materia di tutela e valorizzazione dei beni culturali 

 

La materia dei beni culturali si è sempre contraddistinta dal rapporto tra tutela e 

valorizzazione, tale dicotomia si afferma nell’art.1 del codice per i beni culturali ed il 

paesaggio, il d. lgs n.42 del 22 gennaio 2004, che tra i suoi principi essenziali riconosce 

alla Repubblica il compito di dare attuazione all’art.9 della Costituzione italiana, 

tutelando e valorizzando il patrimonio culturale con l’obiettivo di preservarne la memoria 

della comunità nazionale1.  

Tale contrapposizione è poi presente anche in norme di ambito internazionale come la 

Convenzione Unesco per la protezione del patrimonio mondiale culturale e naturale del 

1972 e la Convenzione per la salvaguardia del patrimonio culturale immateriale del 2003, 

nelle quali le due funzioni acquisiscono particolare importanza nell’ottica della 

conservazione e fruizione per le generazioni future2. 

 Le suddette impostazioni risultano coerenti con l’assetto delle competenze previste dalla 

nostra Costituzione, poiché se la tutela è intesa come protezione dalla degradazione fisica 

del bene, la valorizzazione viene invece intesa come fruizione e gestione dello stesso3, 

per questo motivo è opportuno che, come previsto dagli artt.116 e 118 della Costituzione, 

la tutela abbia una disciplina omogena sul territorio nazionale, ma la valorizzazione possa 

essere riconosciuta e declinata come funzione agli enti più prossimi, ovvero regioni e 

comuni, con le difficoltà che da ciò conseguono.  

 
1 D. lgs n.42 del 22 gennaio 2004 art.1 titolato «principi» stabilisce che «1. In attuazione dell'articolo 9 

della Costituzione, la Repubblica tutela e valorizza il patrimonio culturale in coerenza con le attribuzioni 

di cui all'articolo 117 della Costituzione e secondo le disposizioni del presente codice. 

2. La tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale concorrono a preservare la memoria della comunità 

nazionale e del suo territorio e a promuovere lo sviluppo della cultura. (..) » 
2 Il riferimento è all’art.4 della Convenzione Unesco per la protezione del patrimonio mondiale culturale e 

naturale del 1972 «Ciascuno Stato partecipe della presente Convenzione riconosce che l’obbligo di 

garantire l’identificazione, protezione, conservazione, valorizzazione e trasmissione alle generazioni future 

del patrimonio culturale e naturale di cui agli articoli 1 e 2, situato sul suo territorio, gli incombe in prima 

persona. Esso si sforza di agire a tal fine sia direttamente con il massimo delle sue risorse disponibili, sia, 

all’occorrenza, per mezzo dell’assistenza e della cooperazione internazionale di cui potrà beneficiare, 

segnatamente a livello finanziario, artistico, scientifico e tecnico.» e all’art.2 della Convenzione per la 

salvaguardia del patrimonio culturale immateriale del 2003 «1. per “patrimonio culturale immateriale” 

s’intendono le prassi, le rappresentazioni, le espressioni, le conoscenze, il know-how – come pure gli 

strumenti, gli oggetti, i manufatti e gli spazi culturali associati agli stessi – che le comunità, i gruppi e in 

alcuni casi gli individui riconoscono in quanto parte del loro patrimonio culturale. Questo patrimonio 

culturale immateriale, trasmesso di generazione in generazione, è costantemente ricreato dalle comunità e 

dai gruppi in risposta al loro ambiente, alla loro interazione con la natura e alla loro storia e dà loro un senso 

d’identità e di continuità, promuovendo in tal modo il rispetto per la diversità culturale e la creatività umana 

(..)» 
3 Sentenza Corte Cost. n.9 del 13 gennaio 2004.  
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Il legislatore nazionale ha infatti ripartito le competenze tra i vari livelli di governo, ai 

sensi dell’art.117 Cost., ma astenendosi dal dotare gli enti territoriali locali, detentori di 

compiti e funzioni, dei necessari mezzi per dare effettiva concretezza a istituti e procedure  

La conseguenza di tale lacuna ha portato a politiche pubbliche spesso inconcludenti dove 

la tutela ha prevalso sulla valorizzazione divenendo un ostacolo all’inclusione e alla 

fruizione della collettività, per questo motivo, l’apporto dei privati è divenuto 

imprescindibile e decisivo per dare piena attuazione alla valorizzazione, questo anche 

grazie ad una maggiore sensibilità sociale ed una forma di democratizzazione di persone 

interessate al patrimonio culturale4.  

Negli anni la materia dei beni culturali è divenuta uno dei maggiori ambiti oggetto di 

accordi di programma, sponsorizzazioni, e partenariati5, dando più importanza alle 

comunità, realizzando quanto stabilito all’art. 6 comma 3 del d. lgs n.42/20046 che 

intendeva favorire forme di partecipazione alla fruizione dei beni culturali.  

Vi è da dire che il tema della partecipazione alla valorizzazione dei beni culturali è emerso 

in una prima fase nel contesto internazionale, in particolare, nella Convenzione per la 

salvaguardia del patrimonio architettonico dell’Europa del 19857 che al suo art.14 

intendeva favorire forme di mecenatismo da parte di associazioni con l’obiettivo di 

garantire maggiore conoscenza del patrimonio architettonico, successivamente, l’istituto 

della partecipazione venne ripreso nella Convenzione di Aarhus del 1998 e la 

Convenzione europea del paesaggio del 20008 e più di recente nella Convenzione di Faro 

del 2005 dove già nel suo preambolo legittima forme di partecipazione alla vita culturale9.  

Oggi la partecipazione intesa solo come accesso ai processi decisionali è un’impostazione 

che può considerarsi superata, in quanto si è sempre più orientati verso forme di 

partecipazione fattiva, in cui la comunità è la protagonista e i beni culturali rivestono una 

nuova funzione.  

 
4 M. S. GIANNINI, Uomini, leggi e beni culturali, Milano, Giuffrè, 1971, p.289.  
5 B. ACCETTURA, Valorizzazione del patrimonio culturale e modelli per lo sviluppo del territorio, Napoli, 

Ed. Scientifica, 2015, p. 105; L. ZANETTI, gli accordi di programma quadro in materia di beni e attività 

culturali, in Aedon, 2003, 3.  
6 D.lgs n.42 del 22 gennaio 2004 art.6 «valorizzazione del patrimonio culturale» che al suo comma 3 

stabilisce «La Repubblica favorisce e sostiene la partecipazione dei soggetti privati, singoli o associati, alla 

valorizzazione del patrimonio culturale». 
7 La Convenzione per la salvaguardia del patrimonio architettonico dell’Europa del 3 ottobre 1985 al suo 

art.14 «partecipazione e associazioni» prevedeva «In vista di assecondare l’azione dei poteri pubblici in 

favore della conoscenza, della protezione, del restauro, della conservazione, della gestione e 

dell’animazione del patrimonio architettonico, ciascuna Parte contraente s’impegna: 1 a prevedere nei 

diversi stadi delle procedure di decisione strutture d’informazione, di consultazione e di collaborazione tra 

lo Stato, le collettività locali, le istituzioni e le associazioni culturali e il pubblico; 2 a favorire lo sviluppo 

del mecenatismo e delle associazioni a scopo non lucrativo operanti in questo campo» 
8 Si rileva come nel caso della Convenzione di Aarhus e della Convenzione europea sul paesaggio l’istituto 

della partecipazione riguardò temi più ampi rispetto al solo patrimonio culturale come la partecipazione ai 

processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale.  
9 «Recognising that every person has a right to engage with the cultural heritage of their choice, while 

respecting the rights and freedoms of others, as an aspect of the right freely to participate in cultural life 

enshrined in the United Nations Universal Declaration of Human Rights (1948) and guaranteed by the 

International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (1966) (..)» Council of Europe Framework 

Convention on the Value of Cultural Heritage for Society, Faro, 27.X. 2005.   
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2. Le Comunità culturali 

 

Da una lettura unitaria del codice per i beni culturali ed il paesaggio emergono 

chiaramente tre direttrici del sistema normativo, una prima direttrice è lo sviluppo della 

cultura in ogni sua forma, materiale e immateriale, una seconda direttrice è l’attuazione 

della sussidiarietà e l’ultima è individuabile nel pluralismo10 ovvero il patrimonio 

culturale viene inteso come uno spazio di coesistenza di più interessi che deve essere 

garantita anche in forma di eredità culturale11.  

È possibile quindi ammettere la nascita di una comunità12 attorno ad un bene culturale, 

che, assume in questo modo una duplice veste, da un lato, strumento di concretizzazione 

del principio di sussidiarietà orizzontale, e dall’altro, mezzo di valorizzazione del bene 

culturale. 

Il concetto di valorizzazione, per come declinato dal legislatore, si presta ad essere una 

sandbox13 di realizzazione del principio di sussidiarietà nel quale privati ed enti pubblici 

collaborano con il comune obiettivo di promuovere lo sviluppo della cultura, facendo 

sorgere una comunità culturale.  

La Convenzione di Faro appare pertanto il presupposto normativo per favorire forme 

collaborative tra comunità ed enti responsabili di salvaguardare l’eredità culturale e, tra 

queste, l’istituto dell’amministrazione condivisa14 risulta lo strumento giuridico che 

meglio sembra prestarsi all’interazione fra comunità e bene culturale, la comunità e 

l’amministrazione concordano su specifici interventi e la parte privata diviene parte attiva 

e, ove possibile, esecutiva della valorizzazione del bene15.  

Pertanto, emerge nella stessa Convenzione di Faro la possibilità di supporre un modello 

di bene culturale comune che si sposa con il tema dell’amministrazione condivisa, poiché 

valorizza l’attitudine di tali beni a soddisfare diritti fondamentali della persona e si orienta 

 
10 C. VITALE, Riuso del patrimonio culturale e sviluppo delle aree interne. Profili giuridici, Torino, 

Giappichelli, 2024, nel quale l’autrice opera un’analisi delle disposizioni codicistiche evidenziando come 

la cooperazione è indispensabile per far fronte a carenze strutturali degli enti preposti alla valorizzazione 

dei beni culturali. F. ROTA, Aggregazioni culturali e aree svantaggiate nell’ordinamento italiano, in 

Amministrativamente, 2025, 4.   
11 La Convenzione di Faro all’art.2 definisce il concetto di «cultural heritage» e per estensione individua 

la «heritage community» ovvero coloro che individuano il medesimo valore nell’eredità culturale.  
12 Il termine di derivazione sociologica non ha risvolti giuridici se non quelli di riconoscere un gruppo di 

base volontaria che risponde a rapporti di parità. Sul punto ci si permette di rinviare a R.  MONACO, 

comunità, in Enc. del Dir, Vol.VIII, Varese, Giuffrè, 1961.  
13 Il concetto di sandbox rimanda ad un confine normativo controllato ma flessibile che consente spazi di 

sperimentazione anche normativa. Rapporto Draghi, il futuro della competitività europea parte B, settembre 

2024. F. SANCHINI, Le sandboxes normative tra evoluzione tecnologica e profili di compatibilità 

costituzionale, in Riv. Giur. AmbienteDiritto, 2025, 3.  
14 G. ARENA, M. MORBIDELLI (a cura di), L’amministrazione condivisa, Quaderni della facoltà di 

giurisprudenza, Trento, Ed. Scientifica, 2022. G. Arena, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel 

rapporto con i cittadini ed enti del Terzo settore, in Giur. Cost., 2020,3.  
15 M. BROCCA, Sussidiarietà e ambiente. Nuove dinamiche in tema di governance ambientale, in 

Amministrativamente, 2023, 3.  
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verso regimi di governance che prescindono dal regime proprietario16 facendo sì che dalla 

collaborazione sorga una forma di responsabilità individuale da parte della comunità che 

lo amministra e che con la sua attività possa incidere anche sui costi di mantenimento del 

bene, risolvendo l’annoso problema delle risorse finanziare che caratterizza tantissimi 

enti locali.  

 

 

3. I modelli partecipativi  

 

La partecipazione in tema di valorizzazione dei beni culturali è una forma di 

coinvolgimento attivo ancora in fase di sviluppo ed occorre rilevare come la disciplina 

incontri spesso delle difficoltà in sede pubblicistica.  

Le Amministrazioni manifestano spesso delle preclusioni all’avvio di tali tipologie di 

collaborazioni sollevando criticità spesso riconducibili alla proprietà del bene che, se 

privata distingue il regime giuridico dello stesso, in particolare, in tali casi le iniziative di 

valorizzazione sono svolte su proposta degli stessi privati che liberamente scelgono forme 

e strumenti di valorizzazione ritenuti più idonei17. 

In altri casi la difficoltà evidenziata è relativa alla disciplina applicabile tanto in fase di 

costituzione che in fase esecutiva del rapporto18 ma ambedue le preclusioni non risultano 

insuperabili, a riprova di ciò vi sono numerose testimonianze di comunità culturali sul 

territorio.  

In ordine alla prima criticità segnalata, emerge chiaramente come il bene culturale privato 

presupponga un regime giuridico differente, ma solo parzialmente, in quanto 

l’attribuzione della funzione di valorizzazione è riconosciuta a ciascun ente pubblico e, 

in quest’ottica, non può non considerarsi preminente, rispetto al titolo dominicale, 

l’interesse sociale alla cultura, da soddisfare attraverso l’esercizio di servizi pubblici 

connessi alla fruizione collettiva del bene19, pertanto, non appare infondata la possibilità 

per il proprietario di prendere parte ai progetti di valorizzazione, come del resto spesso 

accade per mezzo di contratti di comodato d’uso o per mezzo di patti di collaborazione o 

partenariati, che appaio come gli strumenti più utilizzati ad offrire servizi pubblici che 

diversamente non sarebbero possibili da realizzare, del resto può rinvenirsi sul punto 

anche una forma di legittimazione normativa proprio nell’art.6 comma 3 del d. lgs n.42 

del 2004. Si può osservare infatti che la stessa disciplina codicistica, all’art.112, precisa 

come le azioni di valorizzazione dei beni culturali di proprietà privata possono trovare 

 
16 V. DI CAPUA, La Convenzione di Faro. Verso la valorizzazione del patrimonio culturale come bene 

comune?, in Aedon, 2021,3.  
17 G. PIPERATA, La valorizzazione dei beni culturali di proprietà privata (art.113), in Aedon, 2004, 3. 
18 N. VETTORI, Le “forme speciali di partenariato” per la valorizzazione dei beni culturali: la causa di 

comune di scopo quale elemento di specialità, in Aedon, 2024, 1.  
19 N. AICARDI, L’ordinamento amministrativo dei beni culturali, la sussidiarietà nella tutela e nella 

valorizzazione, Torino, Giappichelli, 2002, p. 270.  
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una definizione negli stessi accordi previsti per le iniziative di valorizzazione del 

patrimonio culturale di proprietà pubblica20. 

In ordine alla seconda criticità l’evoluzione normativa ha contribuito in maniera 

determinante a fornire nuovi strumenti collaborativi nel settore dei beni culturale, in 

particolare accanto allo strumento del patto di collaborazione, il nuovo codice dei contratti 

pubblici, il D.Lgs n.36 del 31 marzo 2023 ha previsto una disciplina più flessibile per il 

settore.  

Il quadro normativo previgente veniva delineato dall’art.151 del d. lgs n.50 del 18 aprile 

2016 e prevedeva la possibilità di applicare l’istituto del partenariato pubblico – privato 

(PPP) al settore culturale per «assicurare la fruizione del patrimonio culturale della 

nazione e favorire altresì la ricerca scientifica applicata alla tutela (..)»21, nella prassi 

applicativa, anche in ragione delle linee guida fornite dal Ministero per i beni e le attività 

culturali ed il turismo22 l’attività oggetto del partenariato ha coinvolto principalmente 

iniziative di collaborazione scientifica e di ricerca ed alcuni soggetti del Terzo settore23 

con finalità di tutela del bene culturale. 

Una differente impostazione si registra nell’attuale disciplina, contenuta nell’art.134 del 

d. lgs n.36/2023, che prevede il ricorso ad una forma di partenariato c.d. speciale 

finalizzato tanto alla tutela quanto alla valorizzazione24, le intenzioni del legislatore sono 

di potenziare il ricorso a questi modelli partecipativi, un proposito emerge chiaramente 

anche dalle ultime linee guide emanate dal Ministero della cultura con l’intenzione di 

configurare forme più intense di cooperazione tra pubblica amministrazione, operatori 

economici privati ed enti del terzo settore.  

 
20 G. Piperata, La valorizzazione, cit.  
21 D. lgs n.50 del 18 aprile 2016 art.151 comma 3 «Per assicurare la fruizione del patrimonio culturale della 

Nazione e favorire altresì la ricerca scientifica applicata alla tutela, lo Stato, le regioni e gli enti territoriali 

possono, con le risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente, attivare forme 

speciali di partenariato con enti e organismi pubblici e con soggetti privati, dirette a consentire il recupero, 

il restauro, la manutenzione programmata, la gestione, l'apertura alla pubblica fruizione e la valorizzazione 

di beni culturali immobili, attraverso procedure semplificate di individuazione del partner privato analoghe 

o ulteriori rispetto a quelle previste dal comma 1. Resta fermo quanto previsto ai sensi dell'articolo 106, 

comma 2-bis, del codice dei beni culturali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 

42» 
22 La denominazione Ministero per i beni e le attività culturali ed il turismo è stata modificata in seguito 

all’introduzione del D.L n. 22 del 1 marzo 2021 che ha disposto la ridenominazione attuale in Ministero 

della cultura.  
23 N. VETTORI, Le “forme speciali di partenariato”, ivi; che sul punto per un’analisi delle esperienze rinvia 

a G. SCIULLO, Patrimonio culturale e PSPP secondo il codice dei contratti, in Il capitale culturale, 

Supplementi, 2022, 12, pp. 79-92 (spec. p. 82); A. MOLITERNI, Pubblico e privato nella disciplina del 

patrimonio culturale: l’assetto del sistema, i problemi, le sfide, in Id. (a cura di), Patrimonio culturale e 

soggetti privati, Napoli, Editoriale Scientifica, 2019, p. 48; M. CROCE, S. DE NITTO, I partenariati per la 

valorizzazione del patrimonio dismesso, in disuso o scarsamente fruito, in Patrimonio culturale e soggetti 

privati, op. ult. cit., p. 191 
24 D. lgs n.36 del 31 marzo 2023 art.134 è titolato «contratti gratuiti e forme speciali di partenariato» «1. 

Per tutte le attività finalizzate alla tutela e alla valorizzazione dei beni culturali, l’amministrazione può 

stipulare contratti gratuiti, ai sensi dell’articolo 8, comma 1, del codice, ferme restando le prescrizioni 

dell’amministrazione preposta alla loro tutela in ordine alla progettazione e all’esecuzione delle opere e 

delle forniture e alla direzione dei lavori e al loro collaudo. (..)» 

https://www.brocardi.it/nuovo-codice-appalti/dei-principi-della-digitalizzazione-della-programmazione-della-progettazione/dei-principi/i-principi-generali/art8.html
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La circolare n.10 del 1 agosto 2025 trasmessa dal Ministero della Cultura ed indirizzata 

alla Direzione Generale Musei, ai Musei, Parchi archeologici e luoghi della cultura dotati 

di autonomia speciale e ai Dipartimenti per la tutela del patrimonio culturale e per le 

attività culturali, individua delle priorità politiche da realizzarsi nel 2025 e nel triennio 

2025 – 2027 stabilendo l’obiettivo di «Rafforzare il coinvolgimento dei soggetti privati 

nei processi di gestione, valorizzazione e fruizione del patrimonio culturale attraverso 

forme innovative di collaborazione pubblico-privato ed in particolare attraverso il ricorso 

al partenariato speciale pubblico-privato (art. 134 d.Lgs. 36/2023)»25 e, sin dalla prima 

lettura si osserva come il ruolo del privato nella valorizzazione si faccia più marcato 

soprattutto in un’ottica di maggiore coinvolgimento di quest’ultimo nella fase di co-

progettazione. 

 

 

 

4. Gli esiti della partecipazione  

 

Come anticipato sul territorio nazionale vi sono lodevoli esempi di Comunità culturali e, 

per mezzo di una ricerca della Fondazione Scuola dei beni e delle attività culturale, siamo 

a conoscenza dell’esistenza di oltre 200 Comunità Culturali che spontaneamente mettono 

in atto i principi della Convenzione di Faro.  

La ricerca condotta dalla Scuola per il patrimonio di distingue in due fasi, una prima fase 

avviata nel 2021 e conclusa nel 2023 nella quale vengono analizzati gli impatti sul 

territorio nei casi di beni culturali gestiti dalla comunità, ed una seconda fase che ha preso 

avvio nel 2025 e si concluderà nel 2027 con l’obiettivo di costruire un’anagrafica degli 

enti del terzo settore impegnati attivamente nella gestione del patrimonio culturale 

osservando gli impatti sociali generati dalle attività degli enti.  

Per ragioni di opportunità si prenderà in esame la prima fase già conclusa della ricerca 

dal quale emergono alcuni dati di interesse relativi alla formazione della comunità e alle 

loro attività portate avanti. 

 Dagli esiti si evidenzia come la comunità venga identificata come un insieme di persone 

che attribuisce lo stesso valore identificativo al patrimonio culturale ovvero riconoscendo 

in un bene culturale una risorsa utile per la società, la quasi totalità delle comunità censite 

si è costituita mediante un soggetto giuridico, associazione, cooperative e fondazioni e 

solo in pochi, ma non rari casi, le attività vengono portate avanti da gruppi informali e in 

alcuni esempi fra i componenti vi è un ente pubblico26.  

In merito alle attività di valorizzazione portate avanti si può strutturare una classificazione 

in: a) azioni per il riconoscimento di un determinato bene come patrimonio culturale, b) 

 
25 Circolare n.10/2025 - Linee guida in materia di partenariato speciale pubblico privato per gli istituti e i 

luoghi della cultura, p. 12, reperibili al seguente link.  
26 Tale dato emerge da uno studio del rapporto di sintesi della ricerca condotta dalla Fondazione Scuola dei 

beni e delle attività culturali dal titolo «La partecipazione alla gestione del patrimonio culturale Politiche, 

pratiche ed esperienze», aprile 2023, p. 50. 

https://cultura.gov.it/comunicato/circolare-n102025-linee-guida-in-materia-di-partenariato-speciale-pubblico-privato-per-gli-istituti-e-i-luoghi-della-cultura
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iniziative per la coltivazione di un bene culturale come eredità da tramandare e, c) 

potenziamento dell’accessibilità al bene culturale.  

Primariamente è innegabile evidenziare come le Comunità culturali assumano un ruolo 

propulsivo nel riconoscimento, anche giuridico, del valore di un bene, riconoscendone il 

valore costituzionale intrinseco27, la comunità da valore al patrimonio in cui si identifica, 

arrivando ad elevarlo a patrimonio culturale -anche immateriale-, le comunità infatti 

spesso mettono in risalto la portata non solo sociale ed economica del bene ma anche 

potenziale, quale possibile veicolo di sviluppo del territorio28, quando ciò accade le 

amministrazioni non possono che prendere atto e porre in essere tutte le attività necessarie 

ad accertare che il bene possieda le caratteristiche di bene culturale. 

Ulteriormente, occorre evidenziare come alle Comunità culturali venga riconosciuto dalla 

Convenzione di Faro il ruolo di custodi dell’eredità culturale da tramandare alle 

generazioni future, l’oggetto della partecipazione viene trasformata in una risorsa da 

curare per essere consegnata a coloro che verranno come previsto anche dalla novella 

costituzionale dell’art.9. Tra le attività di valorizzazione che si registrano vi sono quelle 

di manutenzione e cura del bene, responsabilità che viene di fatto trasferita dalla pubblica 

amministrazione competente alla comunità operante sul territorio, che pertanto gestisce e 

amministra il bene in una logica di tutela intergenerazionale. Le comunità sono attori 

coinvolti attivamente nel mantenimento e nello sviluppo di un patrimonio comune, gli 

esiti di tali pratiche promuovono forme di cittadinanza più consapevole, senza considerare 

che vi sono casi in cui la comunità opera prendendo in carico interi borghi29 o quartieri. 

In ultimo, ma non meno rilevante aspetto riguarda l’accessibilità, come evidenziato in 

precedenza la platea di fruitori al patrimonio culturale aumenta annualmente anche grazie 

alla nascita di nuove comunità culturali, in contesti sociali particolarmente vulnerabili la 

comunità assume il ruolo di promotore di processi di coinvolgimento alla fruizione del 

bene, rendendolo di fatto maggiormente accessibile.  

Risulta inoltre come le attività più diffuse poste in essere dalle comunità, siano 

prevalentemente gratuite o ad offerta libera, fra queste vi sono il servizio di apertura al 

pubblico del bene culturale e l’organizzazione di eventi e progetti30 (circoli di lettura, 

progetti per il disagio minorile), che di fatto rendono la stessa percezione del patrimonio 

culturale come più vicino alla comunità territoriale ampliandone la platea di fruitori, con 

la diretta conseguenza di aumentare la consapevolezza sul valore del bene e sui vantaggi 

che dalla sua salvaguardia possono derivarne.  

 

 
27 P. MICHIARA, Territorio, risorse naturali e patrimonio culturale, in A. POLLICE (a cura di), I beni pubblici: 

tutela, valorizzazione e gestione, Milano, Giuffrè, 2008, p. 406.  
28 C. VITALE, riuso del patrimonio culturale e sviluppo delle aree interne. le norme e le pratiche, in Dir. 

Amm, 2022, 3.  
29 Un esempio è rappresentato dalla cooperativa “Torrano Domani” che ha assunto l’obiettivo di 

riqualificare il borgo cercando di contrastare il declino demografico per mezzo di azioni volte alla 

promozione di tradizioni culinarie locali. torranodomani.it 
30 Rapporto di sintesi della ricerca condotta dalla Fondazione Scuola dei beni e delle attività culturali, «La 

partecipazione..», ivi p. 68. 

https://www.torranodomani.it/
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5. Conclusioni 

 

Le Comunità culturali innegabilmente rappresentano una risorsa preziosa per la 

realizzazione del principio di sussidiarietà orizzontale e per la promozione della cultura 

nonché per gli impatti sociali che esse ripercuotono sul territorio, per quanto lodevole 

ogni iniziativa conosce punti deboli ma come affermato sono processi sociali ancora in 

divenire che operano in un quadro normativo non totalmente definito.  

Ciò posto e nella consapevolezza che gli esiti di questa forma di partecipazione non 

possono non avere che riscontri positivi, è doveroso però evidenziare un grande limite 

che caratterizza queste realtà che spesso sono composte da gruppi di volontari con 

eterogenee aree di formazione e competenze, tale aspetto può rappresentare una ricchezza 

ma molto spesso diviene un forte limite allo sviluppo della comunità. 

Per le Comunità culturali non vi è alcuna forma di riconoscimento normativo nazionale 

per queste ragioni comunità di piccole e medie dimensioni vedono l’ottenimento di forme 

di finanziamento come una barriera all’espansione e all’incremento delle loro stesse 

attività, pertanto sarebbe auspicabile che il Ministero mettesse a disposizione delle azioni 

di formazione, tanto nel campo del patrimonio culturale quanto nel campo della project 

financing, per far sì che le stesse iniziative generino un flusso di cassa necessario al loro 

autosostentamento.  
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1. Introduzione 

È un sistema ormai alla deriva, quello penitenziario, che funziona solo come luogo di 

segregazione, esclusione e confinamento per la delinquenza bagatellare, in lapalissiana 

violazione dei diritti fondamentali della persona in vinculis tutelati dalla Carta 

costituzionale2. 

 
2 Per un approfondimento sui diritti costituzionali dei detenuti e sul loro quadro valoriale si rinvia a: G. 

VASSALLI, Sul trattamento penale e penitenziario del delinquente e del seminfermo di mente e sulla 

necessità di una riforma del codice penale vigente, in Giustizia penale, 1950; M. RUOTOLO, Diritti dei 

detenuti e Costituzione, Torino, Giappichelli, 2002; ID., Il carcere come luogo della legalità, in Rivista AIC, 

2011, 4; G.M. FLICK, I diritti dei detenuti nella giurisprudenza costituzionale, in DeS, 2012; S. CARNEVALE, 

La persona detenuta e il potere punitivo dello Stato, in A. PUGIOTTO (a cura di), Per una consapevole 

cultura costituzionale. Lezioni magistrali, Napoli, Jovene Editore, 2013; A. PUGIOTTO, Il volto 

costituzionale della pena e i suoi sfregi, in Diritto penale contemporaneo, 2014; ID., Il volto costituzionale 

della pena (e i suoi sfregi), in M. RUOTOLO (a cura di), Il senso della pena. Ad un anno dalla sentenza 

Torreggiani della Corte Edu, Napoli, 2014, pubblicato anche in www.archiviodpc.dirittopenaleuomo.org, 

2014; M. BORTOLATO, Lavorare… che pena? Note sul lavoro in carcere fra vecchie certezze e nuove 

preoccupazioni, in Questione Giustizia, 2015, 2; C. FIORIO, I diritti fondamentali delle persone detenute, 

in F. FIORENTIN (a cura di), La tutela preventiva e compensativa per i diritti dei detenuti, Torino, 

Giappichelli, 2019; A. MENGHINI, Carcere e Costituzione. Garanzie, principio rieducativo e tutela dei 

diritti dei detenuti, Università degli studi di Trento – Facoltà di Giurisprudenza, Trento, 2022; V. ONIDA, 

Carcere e legalità, in Dignitas, 2022, 11/12; M. RUOTOLO, Per una cultura costituzionale della pena, in 

Federalismi.it, 2023, 24. Per un’evoluzione della portata applicativa del principio rieducativo nella 

giurisprudenza costituzionale si veda invece a: G. ROSSI, Di una pena che non sia solo pena…, in 

dirittifondamentali.it, 2025, 1, 87-93. Il dibattito dottrinale e giurisprudenziale si è occupato, di recente, di 

come anche il diritto alla sessualità e all’affettività in carcere debba essere ricondotto nel nocciolo duro dei 

diritti fondamentali delle persone detenute, costituendo diretta espressione della dignità umana tutelata 

dagli articoli 2 e 27 Cost. Nel merito: Corte cost., del 26 gennaio 2024, n. 10, in G.U. 31 gennaio 2024, n. 

5, con commenti di F. MARTIN, Il diritto alla sessualità dei detenuti, in www.discrimen.it, 2024, 1-16; V. 

VALENTI, Il diritto all’affettività-sessualità in carcere e la sentenza n. 10 del 2024. Cronistoria di una 

rivoluzione, costituzionalmente orientata, che non attende più di essere compiuta, in Consulta Online, 

2024, fasc. 1, 345-367. A livello sovranazionale, non può essere dimenticata la famigerata sentenza 

Torregiani c. Italia, che ha accertato la violazione dell’art. 3 CEDU in relazione al fenomeno del 

sovraffollamento carcerario, sollecitando interventi strutturali di riforma dell’ordinamento penitenziario 

italiano. Per un’analisi dell’articolo 3 CEDU si rinvia a P. PUSTORINO, Art. 3, in V. ZAGREBELSKY, V. DE 

SENA, P. BARTOLE (a cura di), Commentario breve alla convenzione europea per la salvaguardia dei diritti 

dell’uomo e delle libertà fondamentali, Padova, Cedam, 2012, 63 ss., mentre con riguardo alla sentenza si 

vedano: Corte eur. dir. Uomo, Torreggiani c. Italia, con nota di F. VIGANÒ, Sentenza pilota della Corte 

EDU sul sovraffollamento delle carceri italiane: il nostro Paese chiamato all’adozione di rimedi strutturali 

entro il termine di un anno, in https://archiviodpc.dirittopenaleuomo.org, 2013; M. PELISSERO, La crisi del 

sistema sanzionatorio e la dignità negata: il silenzio della politica, i compiti della dottrina, in Dir. pen. 

proc., 2013, 3, 261 ss.; M. DOVA, Torreggiani c. Italia: un barlume di speranza nella cronaca del collasso 

annunciato del sistema sanzionatorio, in Riv. it. dir. proc. pen., 2013, 2, 48 ss.; R. CONTI, La giurisprudenza 

della Corte europea dei diritti dell’uomo sul sovraffollamento carcerario e i diritti del detenuto, in Politica 

dir., 2013, 4, 441 ss.; M. RUOTOLO, Quale tutela per il diritto a un’esecuzione della pena non disumana? 

Un’occasione mancata o forse soltanto rinviata, in Giur. cost., 2013, 6, 4549 ss.; A. DELLA BELLA, Il 

sovraffollamento delle carceri: una battaglia da combattere su più fronti, in Corr. Merito, 2013, 7, 701 ss.; 

L. GOISIS, Del sovraffollamento carcerario, delle sue cause e dei possibili rimedi, in Studium iuris, 2013, 

12, 1329 ss.; G. TAMBURINO, La sentenza Torreggiani e altri della Corte di Strasburgo, in Cass. pen., 2013, 

1, 11 ss.; G. SORRENTI, La densità delle carceri: dalle condanne EDU alla decisione della Corte 
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Al 30 novembre 2025 erano 63.868 le persone detenute presenti negli istituti 

penitenziari italiani, a fronte di una capienza effettiva di soli 46.124 posti, pari a un tasso 

medio di sovraffollamento del 138,5%, alimentato al ritmo di circa 180 nuovi ingressi al 

mese. L’ultimo rapporto Antigone segnala che nel 2025 hanno perso la vita per suicidio 

80 detenuti3. Recenti stime certificano in oltre 670 il numero di persone in liste d’attesa 

nelle REMS
4. “Recidiva zero” del CNEL evidenzia che circa 7 detenuti su 10 nel sistema 

penitenziario italiano sono già stati in carcere almeno una volta, attestandosi, pertanto, la 

recidiva attorno al 70%5. 

Simili dati ci dimostrano che è sbagliato continuare a pensare al carcere come limes, 

in una forte logica di separazione difensiva. Il carcere, così inteso, traccia infatti una linea 

netta tra un “dentro” e un “fuori”, tra una società che si autodefinisce civile e un’alterità 

stigmatizzata come pericolosa o deviante. In questo senso, il carcere funziona come una 

frontiera fortificata, non solo materiale ma simbolica, che isola e neutralizza.  

Tale impostazione, aderente ad una politica criminale repressivo-securitaria6, 

riproduce così, anche in ambito penale, il noto codice schmittiano amico-nemico: il 

 
costituzionale, fino al “seguito” legislativo interno, in ConsultaOnline.it, 2014; V. MANCA, La Corte EDU 

torna a pronunciarsi sul divieto di tortura e di trattamenti inumani e degradanti: l’inadeguatezza degli 

standard di tutela delle condizioni di salute del detenuto integrano una violazione dell’art. 3 CEDU, in 

Diritto penale contemporaneo, 2014. 
3 ASSOCIAZIONE ANTIGONE, Carceri. Antigone: “Il 2025 ci lascia istituti sempre più fatiscenti, sovraffollati 

e disumani”, 2025. 
4 Le REMS (Residenze per l’Esecuzione delle Misure di Sicurezza) sono strutture a gestione sanitaria 

destinate a ospitare autori di reato giudicati incapaci di intendere e di volere e perciò prosciolti. Frutto della 

“rivoluzione gentile”, come definita da F. CORLEONE, La rivoluzione gentile. La fine degli OPG ed il 

cambiamento radicale, in Quaderni del Circolo Rosselli, 2018, XXXVIII, 1, 15 ss., che ha portato alla 

chiusura degli Ospedali Psichiatrici Giudiziari (OPG), le nuove strutture rappresentano il tentativo di 

conciliare la necessità di trattare i pazienti con disturbi mentali gravi, autori di reato, con l’approccio 

umanitario e rispettoso dei diritti, così come immaginato dalla riforma pensata da Basaglia, ribaltando il 

passaggio dal paradigma manicomiale-custodiale al paradigma terapeutico. Per ulteriori approfondimenti 

si rinvia a: G. ZUFFA, Trattamento Sanitario Obbligatorio, contenzione, salute mentale. Il ruolo dei garanti 

delle persone private o limitate nella libertà per la trasparenza delle pratiche sanitarie. Intervento alla 

Conferenza Salute mentale, Roma, 2019. Quanto ai dati citati, invece, il riferimento è alla sentenza della 

Corte Costituzionale n. 22 del 2022 in cui si riporta che, alla data del procedimento, erano tra 670 e 750 le 

persone in lista d’attesa per l’assegnazione a una REMS, con tempi di attesa medi di circa 10 mesi, pur con 

notevoli differenze tra le Regioni. 
5 Gli ultimi dati disponibili sono quelli presentati dal CNEL, Recidiva zero, al via la II edizione. Brunetta: 

costruire un ponte tra carcere e società, disponibile al seguente link: https://www.cnel.it/Comunicazione-

e-Stampa/Notizie/ArtMID/1174/ArticleID/5372/RECIDIVA-ZERO-AL-VIA-LA-II-EDIZIONE, 2025. 
6 Simile tendenza è confermata dall’ultimo decreto legge “Sicurezza” del 11 aprile 2025 n. 48, rispetto al 

quale si rinvia alle considerazioni di E. DOLCINI, Un paese meno sicuro per effetto del decreto-legge 

sicurezza, in www.sistemapenale.it, 2025, in particolare par. 7 ove si legge: “Il decreto-legge sicurezza 

produrrà un aggravamento della situazione delle carceri. Non è facile stabilire a priori quali tra i nuovi 

reati e tra gli aggravamenti di pena introdotti dal D.L. 48/2025 avranno un reale impatto sulla prassi e 

quali invece esauriranno i loro effetti sul piano repressivo-comunitario, come accade non di rado per 

disposizioni introdotte in risposta a isolati fatti di cronaca (penso, ad esempio, ai rave party). In ogni caso, 

il D.L. sicurezza porterà a un aumento delle presenze in carcere: inciderà dunque sul sovraffollamento, 

causa prima della drammatica situazione di crisi dell’istituzione penitenziaria”. E così anche F. PALAZZO, 

D.L. sicurezza e questione carceraria, in www.sistemapenale.it, 2025, par. 3., il quale afferma “Di fronte 

ad un diffuso e grave disagio carcerario, che ha le sue cause nel sovraffollamento e più in generale nelle 

condizioni deteriori di vita carceraria e che può indubbiamente essere all’origine di episodi di proteste più 

o meno violente all’interno degli istituti, si reagisce non tanto sulle cause originarie quanto sul piano 
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detenuto diventa il “nemico interno”, colui che va escluso più che compreso, contenuto 

più che trasformato. Il paradosso è evidente: nel pretendere di difendere l’ordine e la 

civiltà, il carcere-limes finisce per negare proprio i valori di umanità e di universalità che 

dichiara di tutelare. 

È in questa prospettiva che si impone, per meglio descrivere la necessità di un 

recupero sociale ed educativo della persona detenuta, un ripensamento del carcere come 

limen, che, pur significando, per metonimia, anche confine, frontiera, sta più 

propriamente ad indicare la soglia e, in senso figurato, l’inizio, il principio: uno spazio 

intermedio, non puramente esclusivo, ma orientato al passaggio. Il detenuto non è più 

collocato oltre un confine invalicabile, bensì in una condizione liminare, sospesa tra il 

reato e il possibile reinserimento, tra la responsabilità per il passato e l’apertura verso un 

futuro diverso. La pena non coincide solo con l’espulsione simbolica dalla comunità, ma 

anche con un tempo di trasformazione, in cui diventano possibili relazione, dialogo e 

riconoscimento reciproco.  

In tale quadro, non può essere taciuta la funzione, tutt’altro che ancillare rispetto alle 

finalità rieducative della pena, che il privato sociale ha storicamente svolto, 

rappresentando uno dei principali vettori di apertura del carcere verso la società. 

Attraverso l’azione del volontariato penitenziario, delle cooperative sociali e, più in 

generale, degli Enti del terzo settore (di seguito, ETS), l’istituzione carceraria è stata 

progressivamente attraversata da pratiche orientate al lavoro, alla formazione e alla 

responsabilizzazione della persona detenuta7, supplendo alle carenze dell’intervento 

pubblico e, al contempo, contribuendo a trasformare il carcere da spazio meramente 

separativo a luogo di attraversamento. 

 
repressivo, elevando l’ordine e sicurezza carceraria a valore preminente dell’istituzione penitenziaria. 

Sembra quasi una beffa, o uno schiaffo, nei confronti di tutto quel movimento che si batte per 

l’umanizzazione dei nostri istituti penitenziari in attuazione del precetto costituzionale e convenzionale che 

vieta pene inumane e degradanti”. 
7 Quanto ai profili normativi concernenti il lavoro penitenziario si vedano gli studi condotti da: A. 

MARGARA, Il carcere della legge e il carcere che c’è: tendenze, possibili derive, senso delle attività 

trattamentali, in S. MIGLIORI (a cura di), Lo studio e la pena. L’Università di Firenze nel carcere di Prato: 

rapporto triennale 2000-2003, Firenze University Press, 2004; M. VENTUROLI, Modelli di individuazione 

della pena. L’esperienza italiana e francese nella cornice europea, Torino, Giappichelli, 2020; M. GALLI, 

Gli effetti collaterali della pena, Torino, Giappichelli, 2024; A. LUCIFORA, Il lavoro delle persone detenute, 

in La legislazione penale, 2025. Sulla L. n. 663 del 1986, cd. Legge Gozzini, il rinvio è a: M. PAVARINI, La 

disciplina del lavoro dei detenuti, in V. GREVI (a cura di), L’ordinamento penitenziario tra riforma ed 

emergenza, Padova, 1994, 219; nonché D. PETRINI, Detenuti semiliberi o ammessi al lavoro esterno ed 

impiego sperimentale a protezione dell’ambiente in una recente legge della Regione Piemonte, in L.P., 

1990, 449 ss. In merito alla L. n. 193 del 2000, recante “Norme per favorire l’attività lavorativa dei 

detenuti”, cd. Legge Smuraglia, si veda, ex multis, quanto sostenuto da: P. BORSOTTO, F. GIARÈ, G. 

RICCIARDI, Inclusione sociale e lavorativa di detenuti: l’esperienza in campo agricolo, in Rapporti 

ISTISAN 22/9, 126. 
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Il presente saggio intende approfondire l’istituto della coprogettazione di cui 

all’articolo 55 del d.lgs. n. 117/20178 come modello di amministrazione condivisa9 

applicabile al contesto penitenziario, ricostruendo la particolare interazione tra pubbliche 

amministrazioni ed ETS nella coprogettazione della casa circondariale di Spini di Gardolo 

nel comune di Trento10. Nello specifico, tale esperienza è stata assunta quale caso di 

studio per evidenziare potenzialità e criticità della governance collaborativa multilivello 

in ambito penitenziario. L’obiettivo che il contributo si prefigge è quello di verificare se 

e come la coprogettazione costituisca uno strumento idoneo a rafforzare l’effettività della 

funzione rieducativa11, contribuendo all’evoluzione del diritto amministrativo verso 

modelli cooperativi di realizzazione dell’interesse pubblico. 

 

2. Inquadramento del contesto normativo di riferimento  

Il 14 febbraio 2025 la Giunta della Provincia autonoma di Trento ha approvato, con 

deliberazione n. 166, l’avviso di coprogettazione “finalizzato alla definizione e alla 

realizzazione di un progetto, in materia di inclusione sociale delle persone sottoposte a 

 
8 Sullo strumento della coprogettazione si vedano: C. CALDIROLA, Il terzo settore nello stato sociale in 

trasformazione, Editoriale scientifica, Napoli, 2021. In senso conforme anche: E. FREDIANI, I rapporti con 

la pubblica amministrazione alla luce dell’art. 55 del codice del Terzo settore, in Non profit, 3, 2017, 13; 

P. CONSORTI, L. GORI, E. ROSSI, Il diritto del terzo settore, Il Mulino, Bologna, 2018, 134; L. GILI, Il Codice 

del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., in Urbanistica e appalti, 1, 2018, 18; F. SCALVINI, 

Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative, in A. FICI (a cura 

di), La riforma del terzo settore e dell’impresa sociale, Editoriale scientifica, Napoli, 2018, 263 ss.; S. 

PELLIZZARI, La co-progettazione come forma di collaborazione tra p.a. e enti del terzo settore, in Munus, 

2019, 2, 545 ss.; S. PELLIZZARI, La gestione dei servizi sociali tramite accreditamento: modelli, potenzialità 

e criticità alla luce del quadro normativo statale e regionale, in S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI (a cura di), 

Pubblica amministrazione e terzo settore. Confini e potenzialità dei nuovi strumenti di collaborazione e 

sostegno pubblico, Università degli studi di Trento – Facoltà di Giurisprudenza, Trento, 2019, 94-104; A. 

LOMBARDI, Gli strumenti collaborativi tra P.A. e terzo settore nel sistema delle fonti, in A. FICI, L. GALLO, 

F. GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza 

della Corte costituzionale n. 131 del 2020, Editoriale scientifica, Napoli, 2021, 37 ss. 
9 In merito al modello dell’amministrazione condivisa si rinvia a: G. ARENA, Introduzione 

all’amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1997; M. BOMBARDELLI, 

L’organizzazione dell’amministrazione condivisa, in G. ARENA, M. BOMBARDELLI (a cura di), 

L’amministrazione condivisa, Università di Trento – Facoltà di Giurisprudenza, Trento, 2022, 122-123; G. 

ARENA, I custodi della bellezza. Prendersi cura dei beni comuni. Un patto per l’Italia fra cittadini e 

istituzioni, Touring Club Italiano, Milano, 2023. Per una riflessione su come il coinvolgimento di 

amministrazioni pubbliche e soggetti privati entro dinamiche di tipo collaborativo possa contribuire alla 

creazione di “valore sociale aggiunto” si rinvia a M. BOMBARDELLI, La cura dei comuni come via di uscita 

dalla crisi, in ID. (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi 

modelli di amministrazione, Università di Trento – Facoltà di Giurisprudenza, Trento, 2016. Sul valore 

fondante della libertà attiva del cittadino nel nostro ordinamento costituzionale il riferimento è, invece, a F. 

BENVENUTI, Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e libertà attiva, Marsilio, Venezia, 1994, 22 ss., 75 

ss., 124 ss. Per un commento alla sentenza n. 131/2020 si veda sempre G. ARENA, L’amministrazione 

condivisa ed i suoi sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del Terzo Settore, in Giur. Cost., 2020, 3, 1439 

ss. 
10 Si ringrazia per la preziosa opportunità di presenziare agli incontri del tavolo di coprogettazione la 

Dirigente del Servizio politiche sociali della Provincia autonoma di Trento, Dott.ssa Federica Sartori. 
11 Si stima che il tasso della recidiva possa calare fino al 2% per i detenuti che abbiano avuto la possibilità 

di un inserimento professionale. Il dato è raccolto dal CNEL, Carceri: con il lavoro la recidiva scende al 

2%, in www.cnel.it/Comunicazione-e-Stampa/Notizie/ArtMID/1174/ArticleID/4677/CARCERI-CON-IL-

LAVORO-LA-RECIDIVA-SCENDE-AL-2, 2024. 
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provvedimenti limitativi della libertà personale, ai sensi dell'art. 55 del d. lgs. n. 117/2017 

e artt. 14 e 36 bis della L.P. 13 del 200712”.  

L’articolo 14 della L.P. n. 13 del 2007, nello specifico, prevede che “gli enti locali e 

la Provincia indicono istruttorie pubbliche quando riconoscono l’utilità di coprogettare” 

e continua affermando che “la coprogettazione è volta alla definizione ed eventualmente 

alla realizzazione di specifici progetti di servizio o d’intervento finalizzati a rispondere 

in modo adeguato a bisogni sociali definiti in sede di programmazione”, riprendendo di 

fatto nei contenuti quanto sancito dall’articolo 55 del Codice del terzo settore. L’articolo 

36 bis è, invece, più specificatamente rivolto alle misure di erogazione monetaria13 e 

statuisce che “ gli enti locali e la Provincia possono concedere ai soggetti previsti 

dall'articolo 3, comma 3, lettere d) e d bis), contributi a copertura delle spese 

riconosciute ammissibili relative alla realizzazione, in partenariato con i suddetti enti, di 

servizi e interventi socio-assistenziali, individuati con deliberazione della Giunta 

provinciale in coerenza con gli strumenti di programmazione sociale”. I contributi in 

questione, come specificato dal comma 2, possono consistere nelle spese per il personale, 

nei costi derivanti dall’utilizzazione degli immobili e delle attrezzature, nelle spese per 

l’acquisto di materiali e piccole attrezzature e nei costi per lo svolgimento di iniziative di 

formazione, riqualificazione e aggiornamento del personale e del volontariato coinvolto 

nelle attività. Quanto ai soggetti beneficiari, la situazione si presenta più complessa, 

potendo i medesimi contributi essere assegnati esclusivamente ad un gruppo di soggetti, 

ossia il terzo settore, comprensivo di cooperative sociali, organizzazioni di volontariato, 

associazioni di promozione sociale, enti di patronato, imprese sociali nonché di 

fondazioni e altri soggetti privati non a scopo di lucro aventi finalità coerenti con gli 

obiettivi di questa legge. 

Nel merito, non può essere tralasciato neppure quanto statuito dall’articolo 4 bis del 

decreto del Presidente della Repubblica del 28 marzo 1975 n. 474, recante norme di 

attuazione dello statuto per la regione Trentino Alto Adige in materia di igiene e sanità, il 

quale stabilisce che il reinserimento sociale e lavorativo dei detenuti e degli internati negli 

istituti penitenziari situati nel territorio delle Province autonome di Trento e di Bolzano è 

garantito mediante l’azione congiunta delle medesime Province e dello Stato, che 

cooperano nell’esercizio delle rispettive competenze. Il comma 2 del medesimo articolo 

precisa inoltre che, al fine di definire le modalità e gli strumenti di tale collaborazione, le 

Province autonome di Trento e Bolzano stipulano apposite convenzioni con il Ministero 

della giustizia.  

È proprio con riguardo a queste ultime che la Giunta provinciale, con la deliberazione 

n. 165 sempre del 14 febbraio 2025, ha approvato, all’allegato 1, la realizzazione di 

iniziative di sensibilizzazione, informazione e divulgazione delle opportunità di 

 
12 Cfr. Deliberazione del 14 febbraio 2025 n. 166 della Giunta della Provincia autonoma di Trento. 
13 Per un affondo sulle misure di sostegno pubblico degli ETS ai sensi della L. P. n. 13 del 2007 si rinvia a 

S. FRANCA, Misure di vantaggio economico ed enti del terzo settore. Un focus sulla disciplina della 

Provincia di Trento nel quadro dei principi generali, in S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI (a cura di), Pubblica 

amministrazione e terzo settore. Confini e potenzialità dei nuovi strumenti di collaborazione e sostegno 

pubblico, Università degli studi di Trento – Facoltà di Giurisprudenza, Trento, 2019, 115-121. 
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collaborazione e dei relativi benefici nella forma dell’accordo per l’attivazione del 

Distretto dell’economia solidale (di seguito, DES), ai sensi dell’articolo 3 comma 7 e 

dell’articolo 5 della L.P. 13/2007. 

Detti articoli, in particolare, introducono il DES come luogo di incontro e di 

collaborazione tra i soggetti che operano nei settori no profit e for profit al fine di favorire 

forme di collaborazione, anche economica, tra i diversi attori per costruire percorsi di 

recupero dell’autonomia delle persone in difficoltà. Nello specifico, si legge nell’allegato 

de quo, che il DES assume un ruolo strategico nella definizione dei percorsi di recupero 

dell’autonomia e di inclusione sociale delle persone in esecuzione penale, attraverso la 

valorizzazione e il mantenimento delle capacità lavorative, nonché ai fini del loro 

reinserimento sociale, in coerenza con la finalità rieducativa della pena14.  

L’obiettivo è, quindi, quello di valorizzare gli interventi di reinserimento sociale delle 

persone in esecuzione penale, le loro capacità lavorative e sviluppare forme di 

integrazione e partnership tra enti e organizzazioni, favorendo la creazione di contesti di 

lavoro e di opportunità di inclusione sociale. 

Coerentemente con quanto previsto dalle norme sopraccitate, nel luglio 2020, la 

Provincia autonoma di Trento, la Regione autonoma Trentino Alto Adige/Südtirol e il 

Ministero della giustizia hanno sottoscritto il protocollo d’intesa “per il reinserimento 

sociale15”, il cui obiettivo è quello di “realizzare un’azione integrata tra i soggetti 

firmatari, nella consapevolezza che il reinserimento delle persone in esecuzione penale 

non riguarda solo l’Amministrazione della giustizia, ma interessa anche il territorio con 

le sue istituzioni pubbliche, il settore privato, il terzo settore e più in generale la comunità 

locale16”. 

In attuazione al summenzionato protocollo d’intesa, la Giunta provinciale, con la 

deliberazione del 23 maggio 2024 n. 733, ha approvato, con riguardo alle materie di 

propria competenza17, il piano d’azione 2024-2026 per il reinserimento sociale delle 

persone in esecuzione penale e per lo sviluppo di percorsi di giustizia riparativa, 

individuando ben 27 azioni da realizzare – alcune delle quali hanno ricevuto compiuta 

attuazione nel tavolo di coprogettazione – tenendo conto delle risorse finanziarie 

disponibili per il triennio in questione18. 

 
14 Cfr. allegato 1 della deliberazione n. 165 del 14 febbraio 2025 della Giunta della Provincia autonoma di 

Trento avente ad oggetto “la realizzazione di iniziative di sensibilizzazione, informazione e divulgazione 

delle opportunità di collaborazione e dei relativi benefici”. 
15 Rep. n. 520 di data 28 luglio 2020 del registro dei contratti dell’Amministrazione regionale. 
16 Cfr. allegato 1 della deliberazione n. 165 del 14 febbraio 2025 della Giunta della Provincia autonoma di 

Trento avente ad oggetto “la realizzazione di iniziative di sensibilizzazione, informazione e divulgazione 

delle opportunità di collaborazione e dei relativi benefici”. 
17 La Provincia autonoma di Trento, nella struttura competente del Servizio politiche sociali, è titolare di 

competenze in ambito socio-assistenziale per quanto concerne le misure di sostegno a favore delle persone 

sottoposte a restrizione della libertà e le misure alternative alla detenzione, così come previsto dal punto 

6.2 del primo stralcio del programma sociale provinciale per la XVI Legislatura, approvato con 

deliberazione della Giunta provinciale del 29 luglio 2019 n. 1116. 
18 Cfr. deliberazione del 23 maggio 2024 n. 733 della Giunta della Provincia autonoma di Trento, avente ad 

oggetto “l’approvazione delle azioni relative alle materie di competenza della Provincia autonoma di 

Trento previste dal Piano d'azione 2024-2026 in attuazione Protocollo d'intesa tra la Provincia autonoma 
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Appare opportuno, al riguardo, precisare che il processo di predisposizione del 

suddetto piano si è svolto non solo mediante il coinvolgimento degli enti ministeriali e 

provinciali competenti nelle rispettive materie, ma anche attraverso la partecipazione 

diretta degli ETS operanti sul territorio provinciale, grazie all’attivazione di un 

procedimento di coprogrammazione avviato con determinazione del Dirigente dell’unità 

di missione semplice “sviluppo rete dei servizi” del 26 aprile 2022 n. 4082. 

In sintesi, le azioni di interesse per la coprogettazione che di seguito andremo 

analizzando sono state: la costituzione di un team multidisciplinare per la presa in carico 

delle persone che potenzialmente necessitano di un percorso di accompagnamento, 

poiché si trovano nella condizione giuridica per essere ammessi alle misure alternative o 

sono prossimi al fine pena; la creazione di un percorso di formazione permanente per gli 

ETS, i volontari e i peer supporter; il potenziamento degli interventi relativi 

all’acquisizione dei prerequisiti lavorativi, degli interventi di Abitare accompagnato, delle 

azioni a supporto dei dimittendi da parte del Servizio politiche sociali della Provincia 

autonoma di Trento; l’istituzione di una rete degli ETS impegnati nei servizi rivolti alle 

persone soggette a provvedimenti limitativi della libertà personale, per favorire il 

confronto, la comunicazione e il coordinamento e, infine, il rafforzamento degli sportelli 

informativi in carcere19. 

 

3. La realtà dell’istituto carcerario trentino 

Prima di addentrarci in quelli che sono stati gli incontri del tavolo di coprogettazione, 

si ritiene necessario fornire alcuni dati che fanno della casa circondariale di Spini di 

Gardolo, perlomeno se paragonata agli altri istituti penitenziari italiani, una realtà – il 

termine che segue è certamente improprio – “felice”. 

Di recente costruzione, l’istituto penitenziario trentino è stato inaugurato il 31 gennaio 

2011. Sorge su un’area demaniale di 110.000 metri quadrati, di cui 18.000 coperti, per un 

totale pari a 130.000 metri cubi.  

Oltre agli uffici adibiti a funzioni amministrative, la struttura è composta da tre edifici: 

uno più piccolo per i semiliberi, uno per le sezioni maschili e uno in cui è stata ubicata la 

sezione femminile. Al piano terra dell’area maschile si trovano gli spazi per le attività 

trattamentali, la matricola, gli altri uffici della polizia penitenziaria, l’infermeria, il teatro 

e gli spazi per il culto. Ogni piano ha un proprio ambulatorio e ogni sezione ha una piccola 

sala per la socialità, una lavanderia e uno spazio per le telefonate. La struttura è dotata di 

due cucine: una per la sezione maschile e una per la sezione femminile. Sono presenti, 

sempre nella parte di edificio destinata agli uomini, una cappella, un locale destinato a 

moschea, due palestre (di cui la più piccola fornita di macchine per l'attività di body 

building, mentre la seconda impiegata per il calcetto), un campo da calcio a 5 all’aperto 

e una biblioteca. La sezione femminile è composta, oltre che da spazi destinati ai colloqui 

e alle attività didattiche, anche da una palestra, da un’altra biblioteca, da una sala socialità 

 
di Trento, la Regione Trentino Alto Adige/Südtirol e il Ministero della Giustizia 'Per il reinserimento 

sociale'”. 
19 Cfr. allegato 1.a della deliberazione del 14 febbraio 2025 n. 166 della Giunta provinciale. 
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e da un reparto nido, attualmente occupato dalle donne in articolo 21 O.P.20. È poi presente 

uno spazio verde intramurario dedicato all’attività orto-florovivaistica.  

Quanto al personale presente, il dato aggiornato al 31 ottobre 2025 vedeva 192 

poliziotti penitenziari effettivi contro i 199 previsti, 25 operatori amministrativi contro i 

27 previsti e 10 educatori contro gli 8 previsti. 

L’istituto, come chiarisce il Ministero della giustizia21, è dotato di un sistema 

automatizzato che risponde a livelli gerarchici col quale si sta sperimentando una forma 

di sorveglianza dinamica, al fine di ridurre al minimo la presenza umana nelle sezioni 

detentive. Al primo livello è posta la sala regia, al secondo gli snodi presenti su ogni piano 

del reparto detentivo e all’ultimo vi sono le sezioni che operano direttamente sulle singole 

celle. Le camere detentive hanno scuri alle finestre e sono in totale 170, ciascuna con 

servizi igienici e doccia separati dalla zona notte.  

In data 28 febbraio 202522 le persone detenute presenti ammontavano a circa 360 (a 

fronte dei 422 posti disponibili), di cui solo 44 donne. I detenuti definitivi, ovvero coloro 

che hanno già ottenuto una sentenza di condanna, erano pari al 70,5%. La percentuale di 

italiani si stabiliva attorno al 43%, mentre i rimanenti erano stranieri, di cui una quota 

parte irregolari.  

Dato rilevante, ai fini del presente studio, è poi quello relativo al quantum di pena: 

circa 78 detenuti avevano una pena residua inferiore a 12 mesi, 72 una pena residua 

compresa tra i 12 e i 24 mesi e i restanti 210 una pena superiore ai 24 mesi, per una 

percentuale sul totale pari al 58,3%. 

L’Azienda provinciale per i servizi sanitari gestisce la cura intramuraria, garantendo 

la presenza di un medico 24 ore su 24, di uno psichiatra e di uno psicologo rispettivamente 

per 40 e 80 ore settimanali. È presente anche un tossicologo, al fine di garantire specifiche 

terapie volte a superare le dipendenze. 

Sono poi attivi corsi di alfabetizzazione, di inglese, di italiano finalizzato al 

conseguimento della patente di guida, nonché percorsi di istruzione di primo e secondo 

livello. Vi è anche un polo universitario. 

Sul fronte trattamentale sono accreditati a far svolgere le attività laboratoriali di 

assemblaggio, di imbottigliamento di detersivi, di cablaggio di cavi elettrici, di lavanderia 

e stireria, di pizzeria e arte bianca, ma anche quelle agricole, diversi ETS, alcuni dei quali, 

come vedremo, partecipanti al tavolo di coprogettazione de quo. 

 

4. Un’esperienza di coprogettazione nella casa circondariale di Spini di Gardolo 

 
20 Per un commento all’articolo 21 O.P. si rinvia a: M.R. MARCHETTI, Sub art. 21 o.p., in F. DELLA CASA, 

G. GIOSTRA (a cura di), Ordinamento penitenziario commentato, Milano, sesta ed., 2019, 345 ss. 
21 Tutti i dati summenzionati sono costantemente aggiornati e forniti dal Ministero della Giustizia al 

seguente link: https://www.giustizia.it/giustizia/it/dettaglio_scheda.page?s=MII181636. Altre informazioni 

sono state raccolte da Associazione Antigone, il cui sito è stato consultato l’ultima volta in data 9 febbraio 

2026: https://www.antigone.it/osservatorio_detenzione/trentino-alto-adige/200-casa-circondariale-di-

trento-2. 
22 Il riferimento è al momento in cui è avvenuta la mia visita presso la casa circondariale. 
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Il procedimento di coprogettazione si è proposto di sviluppare una risposta organica 

e co-partecipata alle priorità emerse nel procedimento di coprogrammazione e tradotte 

nelle linee di indirizzo del piano d’azione 2024-2026 di cui al precedente paragrafo, 

favorendo il costante dialogo tra tutti gli attori nell’ambito dei servizi e interventi per il 

reinserimento sociale e lavorativo delle persone in esecuzione penale. 

Come esplicitato dall’articolo 2 dell’avviso di coprogettazione23, il risultato atteso 

della suddetta consiste nella definizione e realizzazione di un progetto unitario finale che, 

sulla base del progetto di massima24, contenga le tipologie di interventi e/o dei servizi ivi 

previsti, la loro modalità di gestione, il piano finanziario, il cronoprogramma e il 

rispettivo assetto organizzativo, mediante il coinvolgimento di tutti gli enti partecipanti. 

Il progetto di massima si articola, nello specifico, in due aree di intervento, ognuna 

con obiettivi e modalità di azione distinti, ma fortemente interconnessi: la prima 

denominata “DENTRO&FUORI carcere” (di seguito, per motivi organizzativo-

cronologici, Linea B) e la seconda “RistorAZIONE” (di seguito, Linea A). 

Hanno presentato domanda di partecipazione e sono stati presenza attiva al tavolo di 

coprogettazione 5 ETS iscritti al RUNTS e in possesso dell’accreditamento provinciale ex 

articolo 20 L.P. n. 13/2007: due cooperative sociali di tipo A “Kaleidoscopio” e “Punto di 

Incontro”, l’organizzazione di volontariato “Apas”, il consorzio delle cooperative sociali 

“Consolida” e l’impresa sociale “Comunità Murialdo Trentino Alto Adige”.  

Sono stati ammessi a presenziare di diritto anche le articolazioni territoriali del 

Ministero della giustizia ed in particolare il Provveditorato dell’amministrazione 

penitenziaria per il Veneto, il Friuli Venezia Giulia e il Trentino Alto Adige, la casa 

circondariale di Spini di Gardolo, l’Ufficio interdistrettuale di esecuzione penale esterna 

per il Veneto, il Friuli Venezia Giulia e il Trentino Alto Adige/Südtirol, l’Ufficio 

distrettuale di esecuzione penale esterna di Trento, nonché le strutture provinciali a vario 

titolo coinvolte e i Servizi sociali dei Comuni di Trento e Rovereto e delle Comunità, in 

considerazione della rilevanza sociale del progetto e per le competenze socio-assistenziali 

esercitate.  

Il Responsabile del procedimento è stato identificato nel Direttore del Servizio 

politiche sociali della Provincia autonoma di Trento. La facilitazione del percorso è stata 

compiuta dall’Osservatorio per l’amministrazione condivisa della Fondazione Demarchi. 

È sempre l’avviso di coprogettazione, all’articolo 6, a chiarire che “la 

coprogettazione, in quanto istruttoria partecipata e condivisa, presuppone, oltre 

all’attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale, un rapporto di leale 

collaborazione finalizzata alla costruzione di una relazione fra i partecipanti, improntata 

ai principi di buona fede, proattività e di reciprocità25”, consentendo al Responsabile di 

escludere dal procedimento gli ETS che avessero violato tali principi o che non avessero 

partecipato ad almeno il 75% degli incontri programmati. 

 
23 Cfr. allegato 1 della deliberazione del 14 febbraio 2025 n. 166 della Giunta provinciale. 
24 Cfr. allegato 1.a della deliberazione del 14 febbraio 2025 n. 166 della Giunta provinciale. 
25 Cfr. allegato 1 della deliberazione del 14 febbraio 2025 n. 166 della Giunta provinciale. 
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Preme sin d’ora rilevare che la coprogettazione prospettava un numero di incontri 

pari a 9, da attivarsi nel mese di marzo 2025 e concludersi nel giugno dello stesso anno. 

Tuttavia, il tavolo si è riunito per 17 volte prima di esaurire entrambe le Linee di 

progettualità, con ultimo incontro realizzato il 3 dicembre 2025.  

Quanto alle risorse economiche destinate a sostenere il progetto unitario, l’articolo 8 

ha disposto che l'ammontare delle risorse complessivamente disponibili a sostegno della 

realizzazione degli interventi e delle attività definite in fase di coprogettazione fosse pari 

a euro 3.000.000,00, di cui euro 2.100.000,00 per l’area “DENTRO&FUORI carcere” e 

euro 900.000,00 per l’area “RistorAZIONE”, statuendo al comma 2 che “l’entità delle 

risorse attribuita a ciascun ETS sottoscrittore della Convenzione sarà stabilita in fase di 

coprogettazione e sarà commisurata alla tipologia e al carico di attività che ciascun ETS 

sottoscrittore sarà disponibile o chiamato a svolgere”. 

Guardando più nel dettaglio alle due aree di intervento26, quella denominata 

“RistorAZIONE” si prefigge la progettazione e l’apertura di un’attività di ristorazione e 

pizzeria esterna alla casa circondariale e di un laboratorio di cucina interno, volti al 

potenziamento delle opportunità lavorative dei detenuti e allo sviluppo di quelle di 

inclusione sociale, mentre l’area “DENTRO&FUORI carcere” ha come principio guida 

quello di migliorare e diversificare l’offerta complessiva dei servizi intramurari e degli 

interventi tradizionali, al fine di renderli maggiormente rispondenti ai bisogni complessivi 

manifestati dalla popolazione in vinculis. 

Essendosi esaurita nei primi 10 incontri esclusivamente la Linea B, si ritiene 

doveroso procedere con rigoroso ordine cronologico dando, dunque, priorità alla 

descrizione di quanto avvenuto agli incontri del tavolo di coprogettazione anzitutto con 

riferimento all’area “DENTRO&FUORI carcere”. 

Il primo incontro, tenutosi il 17 marzo 2025, dalle ore 13:30 alle ore 16:40, ha assunto 

natura eminentemente introduttiva, caratterizzandosi per la presentazione formale dei 

partecipanti al tavolo e del patto operativo sotteso. Nel corso della sessione sono state 

disciplinate le modalità di interazione, di condivisione documentale e di revisione dei 

materiali, nonché si è chiarito che ciascun incontro sarebbe stato governato secondo un 

metodo partecipativo improntato alla responsabilizzazione dei soggetti coinvolti. È stato 

altresì ribadito che l’esito della coprogettazione sarebbe strettamente dipeso dalla 

competenza tecnica degli attori e dalla loro qualificata partecipazione. 

Il secondo e terzo incontro, rispettivamente del 2 e del 16 aprile 2025, hanno avuto 

carattere più prettamente ideativo e progettuale. Nel secondo incontro il tavolo ha, infatti, 

adottato la tecnica del brainstorming, con supporto del metaplan27, al fine di analizzare 

 
26 Per ogni riferimento che segue si è considerato il progetto di massima, allegato 1.a della deliberazione 

del 14.02.2025 n. 166 della Giunta provinciale. 
27 Il metaplan, sviluppata dal Metaplan Institute negli anni ’70, è una procedura di discussione visuale 

strutturata, utilizzata nei contesti di lavoro collaborativo per raccogliere, ordinare, confrontare e sintetizzare 

le idee, opinioni o problemi espressi da un gruppo di partecipanti. Essa si basa sull’uso di cartoncini, 

lavagne, pennarelli e tecniche di facilitazione visuale, che permettono di rendere visibili in tempo reale i 

contributi dei partecipanti; promuovere la partecipazione paritaria e la co-costruzione di senso; facilitare 

l’analisi delle convergenze/divergenze tematiche; generare una rappresentazione collettiva dei problemi o 
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criticità e opportunità delle due Linee operative considerate separatamente. Per la Linea 

A, concernente l’avvio di una pizzeria, si è evidenziata la complessità della progettualità, 

in ragione della novità del settore per gli ETS coinvolti. Rispetto ad essa, si è rilevata 

l’esigenza di una gestione qualificata del servizio, coerente con i valori sociali del 

progetto, integrando esperienze analoghe a livello nazionale. Sono state sollevate criticità 

relative alla collocazione geografica dell’attività e alla definizione della popolazione 

target, nonché alcune problematiche logistiche, connesse alla necessità di perseguire 

qualità elevata e sostenibilità economica, valorizzando la comunicazione e il marketing. 

Quanto al laboratorio interno, destinato alla formazione dei detenuti, esso è stato 

progettato per l’acquisizione di competenze professionalizzanti, con percorsi brevi e 

certificabili (circa 80 ore), rivolti a profili quali aiuto pizzaiolo e aiuto cuoco. Con 

specifico riferimento alla Linea B, si è sottolineato il collegamento con il progetto 

“Seminare oggi per raccogliere domani”, già attivo presso la casa circondariale e 

cofinanziato dalla Provincia e dalla Cassa delle ammende, finalizzato a tirocini curriculari 

in ambito agricolo e alla possibilità di utilizzare i prodotti ortofrutticoli nell’attività di 

ristorazione. Particolare attenzione è stata riservata all’Abitare accompagnato, 

evidenziando la carenza di posti in appartamenti di transizione per dimittendi. 

Il terzo incontro ha visto la partecipazione del Garante dei diritti dei detenuti, che ha 

sottolineato le principali criticità del sistema carcerario italiano. Ci si è, quindi, focalizzati 

esclusivamente sull’area “DENTRO&FUORI carcere”, rispetto alla quale gli ETS hanno 

condiviso le proprie esperienze educative, evidenziando difficoltà legate al reinserimento 

dei detenuti, caratterizzato da basse competenze, scarsa motivazione e fragilità personali. 

Sono emerse esigenze di potenziamento dei percorsi formativi, di orientamento e di 

supporto psicologico, nonché di un approccio integrato casa-lavoro. Criticità logistiche e 

organizzative dei laboratori sui prerequisiti lavorativi hanno suggerito l’adozione di 

percorsi flessibili, diversificati e accessibili, con presenza di professionisti esperti. 

Centrale è risultato, poi, il riconoscimento formale delle competenze acquisite, attraverso 

sistemi di accreditamento spendibili nel mercato del lavoro. In tale contesto, il progetto 

“Seconda chance” è stato delineato come strumento di raccordo tra fabbisogni aziendali 

e detenuti formati, integrando socializzazione, orientamento, formazione, tirocini e 

assunzione. 

Il tavolo si è, quindi, riunito una quarta volta in data 30 aprile 2025 dalle ore 14:00 

alle 17:30, attenzionando il laboratorio per i prerequisiti lavorativi della Linea B, in 

quanto area maggiormente sviluppata nelle bozze progettuali. Nel corso della seduta sono 

state illustrate differenti proposte operative: Comunità Murialdo ha prospettato un 

percorso laboratoriale semestrale per detenuti in regime di articolo 21, con attività 

alimentari in raccordo con la Linea A, assemblaggio e percorsi dedicati alle donne; Punto 

d’Incontro ha presentato un modello già attivo a Mattarello, articolato in analisi del 

bisogno, laboratorio e tirocinio in impresa, con inserimenti programmati; Apas ha 

descritto un laboratorio flessibile e monitorato, sottolineando la rilevanza della rete tra 

 
delle soluzioni discusse. Cfr. Progetto unitario finale parte 1, INCLUSIONE SOCIALE E LAVORATIVA 

DELLE PERSONE IN ESECUZIONE PENALE. 



1/2026                                                                             labsus paper 

 

 
 

ETS e del riadattamento al contesto lavorativo; Kaleidoscopio ha richiamato esperienze 

consolidate, comprendenti laboratori interni di assemblaggio, attività orticola, già 

integrate con la Linea A, e tirocini in collaborazione con i servizi della giustizia, mentre 

Consolida ha manifestato disponibilità a interventi di orientamento. Sul piano del centro 

di informazione, ascolto e sostegno, Comunità Murialdo ha proposto il rafforzamento del 

supporto alla genitorialità, anche mediante spazi esterni per incontri familiari, mentre 

Apas ha evidenziato criticità nell’accompagnamento nelle misure alternative e la 

necessità di professionale educativo dedicato. In merito all’Abitare accompagnato, Apas 

ha delineato la gestione corrente degli alloggi e l’ampliamento dei posti disponibili, 

prevedendo figure di raccordo e separazione per genere, con forme di compartecipazione 

economica. L’incontro si è concluso con la condivisione della necessità di uniformare le 

proposte progettuali mediante un format comune e di individuare un ETS capofila per la 

sintesi dei contenuti. 

La quinta riunione, del 6 maggio 2025 dalle ore 14:00 alle 16:30, ha concentrato il 

dibattito sul rapporto tra le due Linee progettuali: se la Linea B “DENTRO & FUORI 

Carcere” è stata percepita come consolidamento di attività pregresse, la Linea A 

“RistorAZIONE” ha evidenziato complessità in ragione della novità e dell’assenza di 

competenze interne agli ETS. Il Servizio politiche sociali ha precisato che l’esclusione di 

una Linea comprometterebbe l’intero percorso, mentre gli ETS hanno segnalato criticità 

organizzative, con riferimento a tempistiche e mancanza di precedenti collaborazioni 

strutturate. È emersa la necessità di una gestione collettiva della Linea A e della 

costituzione di una rete formalizzata tra ETS e soggetti esterni per attività complementari. 

Quanto alla struttura della filiera formazione–lavoro, è stato discusso il rafforzamento del 

percorso che, a partire dalla formazione iniziale, affidata all’Istituto Alberghiero di 

Levico, prevederebbe una fase di orientamento e selezione, l’inserimento in tirocinio 

presso la pizzeria e, ove possibile, l’assunzione, ipotizzando personale pari a cinque unità 

a tempo pieno o dieci a tempo parziale. Il laboratorio interno produrrebbe esclusivamente 

prodotti finiti, e non semilavorati, nel rispetto delle norme igienico-sanitarie (HACCP). Le 

indennità di tirocinio e le retribuzioni sono state integrate nel piano finanziario, anche in 

relazione agli introiti della pizzeria. Infine, è stata evidenziata la carenza di competenze 

commerciali interne agli ETS, con conseguente necessità di esternalizzazione di 

professionalità specifiche e la relativa previsione dei costi progettuali. 

Il sesto incontro del tavolo di coprogettazione, tenutosi il 15 maggio 2025 dalle ore 

14:00 alle 16:30, ha visto la partecipazione esclusiva degli ETS, con l’obiettivo di 

rafforzare la sinergia tra i soggetti coinvolti e consolidare i rapporti collaborativi. Il 

settimo confronto, del 28 maggio 2025 dalle ore 14:00 alle 17:00, ha consentito agli ETS 

di riferire l’armonizzazione delle rispettive proposte progettuali in un’ottica unitaria e 

compatibile con le risorse disponibili, pur evidenziando che il costo complessivo del 

progetto eccedeva il budget previsto e che non era ancora stato definito un quadro 

progettuale definitivo. Nel medesimo incontro è stata avviata la discussione sul 

laboratorio di cucina interno previsto dalla Linea A. La Direttrice della casa circondariale 

ha precisato che il laboratorio esistente ha natura didattica e non è idoneo alla 
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somministrazione a terzi, richiedendo, pertanto, una riconversione dello stesso ad 

alimentare, in piena aderenza ai fini progettuali. L’ottavo incontro, dell’11 maggio 2025 

dalle ore 14:00 alle 16:30, è stato dedicato all’analisi del piano economico e alla verifica 

della compatibilità delle proposte degli ETS con le risorse finanziarie disponibili. Anche 

il nono momento di discussione, avvenuto il 18 giugno 2025 dalle ore 14:00 alle 16:30, 

ha confermato il focus sulle medesime problematiche economico-finanziarie. In tale sede, 

con riferimento alla Linea A, è emersa la volontà di costituire un soggetto giuridico ad 

hoc per la gestione delle attività della “RistorAZIONE”, mentre per il laboratorio di 

cucina interno è stato comunicato che il tecnico HACCP aveva completato la valutazione 

delle azioni necessarie per la trasformazione del laboratorio da didattico ad alimentare. 

Durante la decima riunione del tavolo di coprogettazione, svoltasi il 24 luglio 2025 

dalle ore 14:00 alle 17:00, è stata revisionata la bozza di progetto condivisa, rilevando un 

adeguato livello di dettaglio ma individuando profili da perfezionare in tema di 

monitoraggio, valutazione, premesse, specifiche dei servizi e del budget. Nell’ambito 

della Linea A “RistorAZIONE” è stato presentato il progetto tridimensionale della 

struttura, comprensivo di planimetrie e prime indicazioni circa arredamento e strumenti 

da cucina.  

Dall’undicesimo incontro (5 agosto 2025) fino al diciassettesimo (3 dicembre 2025), 

il tavolo si è concentrato sulla Linea A, discutendo della forma giuridica del nuovo 

soggetto e dell’individuazione di partner con competenze specifiche nel settore 

ristorativo. Gli ETS hanno valutato l’adozione della forma di cooperativa di tipo B o di 

impresa sociale s.r.l., con la designazione di un eventuale consulente tecnico dotato di 

competenze specifiche nel settore. Nel dodicesimo incontro del 26 agosto 2025 è stata 

formalizzata l’approvazione della Linea B mediante Determinazione n. 9445 della 

Dirigente del Servizio politiche sociali. Sono stati forniti aggiornamenti sull’offerta 

formativa, con 18 persone già coinvolte in percorsi di base e la programmazione di corsi 

specifici per il personale di sala entro la fine del 2025, come riferito da un docente 

dell’Istituto di formazione professionale alberghiero di Levico Terme già operativo in 

carcere. Il tredicesimo confronto (23 settembre 2025) ha definito i soggetti partecipanti 

al nuovo ente giuridico – Kaleidoscopio, Apas, Comunità Murialdo, Consolida – e il 

coinvolgimento di Punto d’Incontro in iniziative integrate della Linea B. Si è ribadita la 

necessità di predisporre un business plan da perfezionare in fase esecutiva e sono state 

delineate le caratteristiche della pizzeria, con attenzione alla valorizzazione di prodotti 

locali e di qualità, all’adesione dei beneficiari e all’accessibilità economica. Nel corso del 

quattordicesimo incontro (14 ottobre 2025) gli ETS hanno fornito aggiornamenti specifici 

in ordine alla costituzione dell’impresa sociale e all’avvio della collaborazione con il 

consulente specializzato, essenziale per la definizione del budget, la gestione dell’impresa 

e per l’arredamento. Il Terzo settore ha, quindi, formalizzato la richiesta alla Provincia di 

poter visionare e ottenere la documentazione strutturale relativa all’immobile oggetto di 

intervento, in quanto propedeutica all’avvio di un confronto tecnico in relazione a 

specifici elementi interni dell’edificio. 
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La quindicesima riunione del tavolo (28 ottobre 2025) ha sancito la costituzione 

ufficiale di “Spinipizza” impresa sociale s.r.l., con quote sociali pari a € 25.000,00 per 

ciascun socio fondatore. Si sono poi approfonditi gli elementi necessari per completare la 

stesura del progetto e del budget e si è considerato che il contributo finanziario potrebbe 

essere ripartito in modo non uniforme sulle tre annualità, con maggiore dispendio nel 

primo anno per coprire le spese di avvio. In conclusione, si è manifestata la necessità di 

integrare il DES nella filiera formativa e di inserimento lavorativo della pizzeria. Nel 

sedicesimo confronto (19 novembre 2025) il Presidente designato di Spinipizza, già 

coordinatore di Kaleidoscopio, ha illustrato lo stato di avanzamento lavori della struttura, 

le interlocuzioni con il Servizio per il sostegno occupazionale e la valorizzazione 

ambientale (SOVA) per l’organizzazione interna della pizzeria (isolamento acustico, 

videosorveglianza), ponendo particolare attenzione all’alimentazione elettrica della 

struttura e ai relativi costi e consumi. 

L’ultimo incontro ha riguardato la presentazione del progetto finale, specie in 

relazione agli aspetti economico-finanziari: il budget complessivo per tre anni è stato 

aumentato di € 50.000,00, includendo i costi del laboratorio femminile, la cui 

realizzazione resta in concreto subordinata a importanti interventi strutturali. Si è, inoltre, 

rilevato che la costituzione del nuovo soggetto ha consentito la stipulazione della 

convenzione con la casa circondariale per accedere alle risorse della Legge Smuraglia, 

garantendo il reinserimento di 6 detenuti nel primo anno. È stato, infine, ribadito il ruolo 

di Spinipizza quale ponte tra l’istituto penitenziario e il territorio, con la collaborazione 

del DES, e la necessità di momenti periodici di confronto tra soggetto gestore, Provincia 

e casa circondariale, in vista dell’apertura della pizzeria nell’aprile 2026. 

In conclusione, se tra gli esiti della Linea A figura la costituzione di un nuovo 

soggetto giuridico e l’apertura di un’attività ristorativa esterna al carcere, la Linea B si 

colloca, invece, in una prospettiva di organica diversificazione e consolidamento delle 

politiche di inclusione sociale e lavorativa, delineando un modello integrato di presa in 

carico volto a saldare la dimensione trattamentale con quella del reinserimento effettivo. 

In tale ambito si inscrivono i servizi di supporto e ascolto, realizzati mediante sportelli 

informativi territoriali, intramurari e presso l’UDEPE, destinati al segretariato sociale e 

all’orientamento ai diritti, in attuazione dei principi di prossimità amministrativa e di 

accessibilità della tutela. Parimenti rilevante è l’Abitare accompagnato, quale misura di 

ospitalità temporanea per soggetti in misura alternativa o dimessi, articolata in percorsi 

personalizzati di progressiva autonomia. Sul versante formativo, l’attivazione e la 

prosecuzione di laboratori interni ed esterni alla Casa Circondariale – dalla lavorazione 

cartotecnica e assemblaggio, alla coltivazione e trasformazione di piante officinali, fino 

alla falegnameria e alle attività orticole – persegue finalità di capacitazione professionale 

e responsabilizzazione. Al contempo, l’introduzione di un servizio di barberia e 

parrucchieria ha ulteriormente qualificato l’offerta trattamentale, coniugando benessere 

personale e acquisizione di competenze spendibili nel mercato del lavoro28. 

 
28 Cfr. Provincia autonoma di Trento, Servizio politiche sociali, determinazione del Dirigente del 16 

dicembre 2025 n. 14434, avente ad oggetto: “Conclusione del procedimento trasparente di co-



1/2026                                                                             labsus paper 

 

 
 

 

5. Conclusioni: profili critici e questioni aperte 

L’analisi condotta consente di formulare una valutazione complessiva dell’esperienza 

di coprogettazione avviata presso la casa circondariale di Spini di Gardolo, collocandola 

coerentemente all’interno di un quadro che assegna al lavoro e al reinserimento sociale 

una funzione centrale nell’attuazione della finalità rieducativa della pena e nella riduzione 

della recidiva. L’esperienza trentina si presenta, senza dubbio, come un laboratorio 

avanzato di amministrazione condivisa in ambito penitenziario, capace di mobilitare 

risorse pubbliche e private29, competenze multidisciplinari e un forte investimento 

valoriale da parte degli ETS coinvolti.  

Calato in ambito penitenziario30, l’istituto consente, infatti, di superare una visione 

meramente prestazionale degli interventi, favorendo la costruzione congiunta, grazie 

 
progettazione finalizzato alla definizione e alla realizzazione di un progetto, in materia di inclusione sociale 

delle persone sottoposte a provvedimenti limitativi della libertà personale, ai sensi dell'art. 55 del d. lgs. n. 

117/2017 e artt. 14 e 36 bis della l.p. 13 del 2007. Approvazione della relazione conclusiva del Responsabile 

del procedimento, del Progetto unitario finale parte 2 e impegno di spesa pari ad Euro 1.106.094,60 (CUP 

C69I2500004003 e C61J25000360006)”; Provincia autonoma di Trento, Servizio politiche sociali, 

determinazione del Dirigente del 26 agosto 2025 n. 9445, avente ad oggetto: “Avviso di coprogettazione 

per il reinserimento sociale e lavorativo delle persone sottoposte a provvedimenti limitativi della libertà 

personale, ai sensi dell'art. 55 del d. lgs. n. 117/2017 e artt. 14 e 36 bis della l.p. 13/2007. (CUP 

C69I24001730008 e CUP C69I25000040003). Approvazione della relazione del Responsabile del 

procedimento e dello schema di Convenzione tra la Provincia autonoma di Trento e i partner di progetto. 

Impegno di spesa pari ad Euro 2.100.000,00=”. 
29 C.V. DE TOMMASO, F. MAINO, Le pratiche collaborative: fattori facilitanti e ostacolanti, sfide e 

opportunità della coprogettazione, in F. MAINO (a cura di), Agire insieme. Coprogettazione e 

coprogrammazione per cambiare il welfare. Percorsi di secondo welfare, 2023, 114 ss. evidenziano come 

la coprogettazione richieda un investimento ingente di risorse sia iniziale sia in itinere, in quanto “le risorse 

necessarie si declinano in termini monetari (la consulenza esterna, la facilitazione, il costo unitario del 

lavoro dei dipendenti) e di tempo (qualora, ad esempio, siano coinvolti volontari e la società civile)”. Sul 

fatto che la coprogettazione sia una modalità di affidamento dei servizi che impegna in maniera 

considerevole le risorse umane, invece, R. TIDOLI, Co–progettazione: un valore aggiunto, in 

LombardiaSociale.it, 2020, 2. 
30 L’utilizzo della coprogettazione in contesto penitenziario non è nuovo, essendo lo strumento stato già 

utilizzato in più progettualità di reinserimento lavorativo e sociale. Si vedano, a tal proposito, “Fuoriluogo: 

ripensare gli spazi dell’Istituto Penale per i minorenni di Quartucciu insieme ai suoi abitanti” in provincia 

di Cagliari, “Growing community – Comunità in crescita”, promossa dall’Ufficio interdistrettuale di 

esecuzione penale esterna per la Campania, “Azioni ed interventi nel campo di sostegno formativo e 

culturale, reinserimento sociale e lavorativo, inclusione abitativa di adulti in esecuzione penale esterna e 

messa alla prova” nelle province di Verona e Vicenza e “Realizzazione di percorsi di reinserimento sociale 

di persone sottoposte a misure penale per le città di Brescia, Bergamo, Mantova, Cremona e relative 

province”, ma anche il Progetto S.T.E.P. per il trattamento delle persone sottoposte a provvedimenti emessi 

dall’Autorità Giudiziaria in ambito penale in carico agli Uffici di esecuzione penale esterna operanti a 

Venezia, Treviso, Belluno, Padova e Rovigo e nei loro territori provinciali. Nel mondo degne di nota sono 

la coprogettazione guidata da un team internazionale con base principale in Australia presso la Curtin 

University, che ha condotto allo sviluppo dell’INHSU Prisons Hepatitis C Advocacy Toolkit, una risorsa 

creata per supportare l’obiettivo dell’Organizzazione Mondiale della Sanità di eliminare l'epatite C entro il 

2030 dalle carceri (cfr. WALKER S.J., DAWSON O., SHEEHAN Y., SHRESTHA L.B., LLOYD A.R., SHEEHAN J., 

MADUKA N.B., CABEZAS J., KRONFLI N., AKIYAMA M.J., Co-designing the INHSU Prisons Hepatitis C 

Advocacy Toolkit using the Advocacy Strategy Framework., in Int. J. Drug. Policy., 2024); ma anche quella 

volta alla predisposizione di un nuovo intervento per prevenire e rispondere ai problemi di salute mentale 

per il personale penitenziario (cfr. WILLIAMSON V., KOTHARI R., GREENBERG N., HUI G.C.M., LINEHAN A., 
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all’integrazione di competenze giuridiche, educative e imprenditoriali, di percorsi di 

reinserimento lavorativo e sociale, calibrati sui bisogni delle persone detenute e sulle 

specificità del territorio, sempre nel rigoroso rispetto delle esigenze di sicurezza. 

Tuttavia, proprio il confronto tra l’impianto teorico-costituzionale e la concreta 

attuazione progettuale restituisce un quadro non privo di criticità, che meritano di essere 

evidenziate in una prospettiva di miglioramento futuro. In primo luogo, appare 

significativo rilevare come, a fronte di un obiettivo triennale di inclusione lavorativa pari 

a 60 persone detenute, nel primo anno di avvio del progetto si siano reinseriti soltanto 6 

soggetti. Tale dato, pur comprensibile nella fase di start-up di un’iniziativa complessa e 

innovativa, pone interrogativi sulla reale capacità del modello di incidere in modo 

sistemico e diffuso sulla popolazione detenuta, soprattutto se rapportato alla funzione 

costituzionale del lavoro quale diritto funzionale alla rieducazione. 

In secondo luogo, il prevedibile ed elevato turn over delle persone detenute coinvolte 

nei percorsi lavorativi induce, nella prassi, a privilegiare soggetti con pene detentive 

medio-lunghe, ritenuti maggiormente “investibili” sotto il profilo formativo e 

organizzativo. Se tale scelta risponde a logiche di efficienza progettuale, essa rischia, 

tuttavia, di entrare in tensione con il principio di uguaglianza sostanziale e con l’esigenza 

di offrire opportunità di reinserimento anche a chi si trova in prossimità del fine pena, 

proprio nel momento in cui il rischio di marginalizzazione sociale risulta più elevato. 

Ancora più problematica appare la scarsissima considerazione riservata al 

reinserimento lavorativo e sociale delle donne detenute. Sebbene numericamente esigue 

all’interno dell’istituto, esse sono titolari, al pari degli uomini, dei diritti sanciti dagli 

articoli 2, 3 e 27, comma 3, della Costituzione. La marginalità delle progettualità 

specificamente dedicate alla sezione femminile evidenzia una persistente cecità di genere 

nelle politiche penitenziarie, che rischia di tradursi in una discriminazione indiretta e 

strutturale, in contrasto con i principi di pari dignità e di uguaglianza sostanziale. 

Sul versante organizzativo e procedurale, l’esperienza ha altresì dimostrato come la 

coprogettazione in ambito penitenziario richieda tempi significativamente più lunghi 

rispetto a quelli inizialmente previsti. L’acquisizione di competenze nuove non ha 

riguardato soltanto gli ETS – che hanno dimostrato un impegno straordinario, competenza 

e passione – ma anche gli altri soggetti coinvolti, incluse le articolazioni della pubblica 

amministrazione e lo stesso Osservatorio di mediazione e facilitazione31. La costruzione 

di un linguaggio comune, di una fiducia reciproca e di una reale capacità di lavorare in 

logica cooperativa si è rivelata un processo graduale, incompatibile con una scansione 

temporale rigida e predeterminata. In tale prospettiva, appare del tutto irrealistica la 

previsione iniziale di concludere l’intero percorso di coprogettazione in soli nove incontri. 

 
MURPHY D., MORAN P., WALKER J., LAMB D., Co-designing a novel intervention for prison staff affected 

by moral injury: a protocol., in Eur. J. Psychotraumatol., 2025). 
31 In merito alla circostanza per cui nei procedimenti di coprogettazione sono necessari tempi compatibili 

con l’attuazione di analisi ed istruttorie complesse, che facciano emergere tutte le dimensioni delle 

problematiche sociali, ma anche le sinergie atte al loro fronteggiamento si veda E. POLIZZI, M. CASTELLI, 

Le sfide attuative dell’amministrazione condivisa. Cosa apprendere dall’esperienza, in Rivista Trimestrale 

di Scienza dell’Amministrazione, 2023, 11. 
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Il fatto che il tavolo si sia riunito ben diciassette volte prima di giungere alla definizione 

del progetto finale non costituisce una deviazione patologica del procedimento, bensì la 

dimostrazione empirica della complessità intrinseca dell’amministrazione condivisa 

quando applicata a contesti ad alta densità relazionale, giuridica ed emotiva, come quello 

penitenziario. 

A ciò si aggiunga che, soprattutto nei primi incontri, gli ETS tendevano ad esprimersi 

come se il procedimento fosse ancora in una fase di coprogrammazione, concentrandosi 

sull’analisi dei bisogni e sulla ricognizione delle criticità piuttosto che sulla definizione 

operativa delle soluzioni progettuali. Tale slittamento di piano ha reso, in più occasioni, 

necessario un intervento autoritativo della pubblica amministrazione, chiamata a 

ricondurre il confronto entro i confini procedurali e funzionali propri della 

coprogettazione, a tutela dell’efficacia e della legittimità dell’azione amministrativa. 

In conclusione, l’esperienza di coprogettazione presso la casa circondariale di Spini 

di Gardolo rappresenta un esempio significativo di attuazione concreta dei principi di 

sussidiarietà orizzontale e di amministrazione condivisa tout court, ma al contempo 

evidenzia i limiti strutturali, temporali e culturali che ancora ostacolano la piena 

realizzazione del diritto al lavoro e al reinserimento sociale delle persone detenute. Essa 

conferma che il carcere, quale “spazio costituzionalmente vincolato”, non può essere 

governato da logiche di mera efficienza amministrativa, ma richiede politiche pazienti, 

inclusive e differenziate, capaci di tenere insieme dignità della persona, sicurezza 

collettiva e giustizia sociale. Solo in questa prospettiva il lavoro penitenziario potrà 

davvero assolvere alla funzione che la Costituzione gli assegna: non un privilegio per 

pochi, ma un diritto sostanziale orientato al riscatto e al ritorno nella comunità dei liberi. 

Ecco che, a voler riprendere l’identificazione del carcere come limes, bisogna 

riconoscere e avere ben chiaro che ogni confine termina con un luogo e che è sempre 

l’uomo a definire cosa è luogo, perché è dove costui volge il proprio sguardo e il proprio 

movimento. Così come una cultura non può pensarsi “civile” solo escludendo e 

qualificando l’altro come “barbaro”, allo stesso modo una società non può fondare la 

propria giustizia penale su un carcere inteso esclusivamente come limes. È, infatti, 

indispensabile, alla luce della inequivocabile predilezione32 del legislatore per 

un’impostazione carcerocentrica33, che guarda con disaffezione verso l’ideale 

 
32 Non si dimentichino, in senso contrario, gli interventi di ampliamento di alcuni istituti deflattivi, come la 

sospensione del procedimento con messa alla prova e le sanzioni sostitutive delle pene detentive brevi, 

rispetto ai quali si vedano, ex multis, i commenti di: A. SANNA, La messa alla prova riformata, tra giustizia 

riparativa ed esecuzione ante iudicium. Spunti di riflessione per il processualista, in www.discrimen.it, 

2022, 3 ss.; A. MADEO, Procedibilità a querela, messa alla prova e non punibilità per particolare tenuità 

del fatto: una ratio deflattiva comune nella “riforma Cartabia”, in www.lalegislazionepenale.eu, 2022, 1 

ss.; D. BIANCHI, Le pene sostitutive, Torino, Giappichelli, Ottobre 2024; G. BIONDI, L’applicazione delle 

pene sostitutive di pene detentive brevi nella fase di cognizione del processo penale, in SP, 2024, 2, 93 ss.; 

G. AMARELLI, L’ampliamento delle sanzioni sostitutive delle pene detentive brevi: luci e ombre, in PPG, 

2022, 1, 234 ss.; F. PALAZZO, I profili di diritto sostanziale della riforma penale, in www.sistemapenale.it, 

2021, 10 ss. 
33 Il riferimento è al D.L. Nordio sul carcere n. 92/2024 su cui si è pronunciata in senso critico autorevole 

dottrina. Si vedano, tra gli altri, F. TRAPELLA, La legge che converte il “decreto carceri”: tout va très bien, 
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rieducativo, considerato l’anticamera dell’impunità, e in una prospettiva anzi volta 

all’effettivo reinserimento sociale e lavorativo della persona in vinculis, riqualificare il 

carcere soprattutto come limen, che non nega la distinzione, in quanto la responsabilità 

penale resta, ma la orienta alla relazione: distinguer pour unir. 

In questo senso, il carcere come limen assume un valore quasi utopico: un non-luogo 

se confrontato con la realtà punitiva dominante, ma anche un buon luogo (eutopia) se 

pensato come spazio in cui la pena si riconcilia con la dignità umana e con l’idea di una 

comunità aperta, capace di evolversi senza rinchiudersi nella logica dell’esclusione. 

 

Abstract (IT): Il presente saggio intende approfondire l’istituto della coprogettazione di 

cui all’articolo 55 del d.lgs. n. 117/2017 come modello di amministrazione condivisa 

applicabile al contesto penitenziario, ricostruendo la particolare interazione tra pubbliche 

amministrazioni ed Enti del terzo settore nella coprogettazione della casa circondariale di 

Spini di Gardolo nel comune di Trento. Nello specifico, tale esperienza è stata assunta 

quale caso di studio per evidenziare potenzialità e criticità della governance collaborativa 

multilivello in ambito penitenziario. L’obiettivo che il contributo si prefigge è quello di 

verificare se e come la coprogettazione costituisca uno strumento idoneo a rafforzare 

l’effettività della funzione rieducativa, contribuendo all’evoluzione del diritto 

amministrativo verso modelli cooperativi di realizzazione dell’interesse pubblico. 

 

Keywords: coprogettazione; carcere; reinserimento; rieducazione; democrazia; confine. 
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1. Introduzione  

 

La presente ricerca si propone di individuare una declinazione di privato, singolo o 

associato, che per motivazioni e finalità non si contrapponga al sistema pubblico ma che 

possa affiancarlo nella gestione del bene comune. In questa prospettiva il patrimonio 

culturale sarebbe inteso come luogo di convergenza di interessi pubblici e privati per il 

conseguimento del benessere collettivo e individuale. In altre parole, l’autonoma 

iniziativa di cittadini attivi, in quanto espressione di una società solidale, potrebbe 

concorrere insieme all’autorità pubblica alla individuazione, cura e valorizzazione 

dell’eredità culturale. Partendo da queste premesse l’elaborato tenterà di ripercorrere la 

storia della normativa dei beni culturali in Italia, con particolare riguardo al ruolo dei 

privati, individuando poi nell’attualità gli istituti giuridici e i modelli organizzativi a 

disposizione per garantire una effettiva partecipazione e collaborazione pubblico-privato. 

Nello svolgimento emergeranno le ragioni che hanno portato a una dialettica tra potere e 

libertà delineando un rapporto di reciproca diffidenza tra autorità regolatrice e società 

civile. Nonostante le possibilità di ibridazione tra queste due realtà, infatti, largamente 

previste dalla normativa, ragioni storiche e culturali hanno portato a uno squilibrio nella 

gestione dei beni culturali; talvolta l’accentramento eccessivo del potere dello stato-

regolatore si è poi rivelato incapace di rispondere a tutte le funzioni che si era attribuito, 

talvolta l’alienazione di proprietà e responsabilità della pubblica autorità di beni e servizi 

ha causato un vantaggio sbilanciato a favore del privato rispetto all'interesse della 

comunità. Le problematiche inerenti al patrimonio culturale non sono risolvibili se non a 

partire da un coinvolgimento della società tutta, in particolar modo in Italia dove la 

diffusione e la capillarità del patrimonio non è tutelabile e valorizzabile in maniera 

esclusivamente dirigistica. 

Questa auspicata prospettiva di reciproca fiducia è sancita anche dall’art. 12, comma 1, 

della legge 120 del 11 settembre 2020, di conversione, con modificazioni, del d.lgs.76 del 

16 luglio 2010, che ha introdotto il comma 2bis nell’art. 1 della legge 241 del 1990, 

stabilendo che i rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione sono improntati ai 

principi della collaborazione e della buona fede. Il riferimento non è del tutto nuovo in 
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quanto già da tempo teorizzato dalla dottrina1  e ammesso in taluni casi anche dalla 

giurisprudenza. La buona fede come presupposto della collaborazione richiama il 

principio costituzionale di solidarietà sancito dall’art. 2, il quale afferma che «La 

Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come singolo, sia 

nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità, e richiede l'adempimento dei 

doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale». Tra i diritti inviolabili 

della persona è annoverato il diritto alla partecipazione alla vita culturale (art.27 

Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948); per quel che riguarda i doveri l’art.4 

comma 2 della Costituzione afferma che «Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, secondo 

le proprie possibilità e la propria scelta, un'attività o una funzione che concorra al 

progresso materiale o spirituale della società». 

La partecipazione di privati cittadini alle funzioni riguardanti il patrimonio storico-

artistico risponderebbe tanto al diritto di partecipare alla vita culturale quanto al dovere 

di concorrere al progresso materiale o spirituale della società in un’ottica di solidarietà 

sociale riconosciuta anche dal Codice dei beni culturali e del paesaggio all’art.111 comma 

4. La solidarietà richiede che ogni interesse fatto valere da ciascuna componente sociale 

trovi il suo limite nella giusta considerazione degli interessi delle altre componenti 

elaborando un rapporto tra cittadini ed amministrazione improntato all’amministrazione 

condivisa, prevista nella disciplina dei beni comuni.  Si tratta di un approccio 

caratterizzato da procedure partecipative e collaborative con le quali favorire una gestione 

comune dei beni (tra amministrazione e cittadini) funzionale al benessere collettivo ed 

individuale. Da una parte, l’amministrazione agisce come garante della protezione e 

dell’accesso collettivo ai beni comuni e ai servizi ad essi legati; dall’altra, i cittadini, 

singoli o associati, assumono un ruolo attivo e responsabile a beneficio dell’interesse 

collettivo. Tali pratiche valorizzano il principio della sussidiarietà orizzontale sancito 

dall’art. 118 della Costituzione e contribuiscono alla realizzazione dell’uguaglianza 

sostanziale, come previsto dal secondo comma dell’art. 3 della Costituzione, creando le 

condizioni per il pieno sviluppo della persona. Lo strumento giuridico attualmente a 

disposizione per garantire e rinnovare la collaborazione auspicata, previsto dal Codice dei 

contratti pubblici (d.lgs. 36 del 2023) all’art.134, è il partenariato speciale pubblico-

privato. Questo istituto presenta caratteri innovativi per il coinvolgimento del privato, 

profit e no profit, non solo nella gestione dei beni culturali ma anche nella fase ideativa e 

creativa ascendete del progetto. Rispetto alle tradizionali forme di partenariato, i privati 

sono parte integrante di un percorso basato sul confronto costante con la pubblica 

amministrazione per la realizzazione di un progetto per il quale il dialogo costituisce un 

elemento costitutivo di valore sostanziale. Queste forme di co-creazione e co-

responsabilità emergono da una vocazione progettuale del territorio consentendo 

 

1 F. MANGANARO, A. ROMANO TASSONE, I nuovi diritti di cittadinanza: il diritto d’informazione. Atti del 

Convegno di Copanello, 25-26 giugno 2004, Torino, 2005, p.111. 
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l’integrazione, come previsto all'art. 112 comma 4 del Codice dei beni culturali e del 

paesaggio, anche delle infrastrutture e dei settori produttivi connessi, evidentemente in 

una logica di sostenibilità economica e ridistribuzione dei benefici alla comunità. Non è 

però la presenza dello strumento a risolvere le difficoltà inerenti al patrimonio culturale 

bensì il superamento culturale di un problema che si pone a monte nel rapporto pubblico-

privato. La necessità di andare oltre una diffidenza atavica a favore di un principio di 

collaborazione e reciproca fiducia per l’interesse generale deve essere anteposta alle 

questioni procedurali. A tal fine occorrerebbe che la pubblica amministrazione assuma un 

atteggiamento dialogante e proattivo nei confronti del privato, allo stesso tempo 

quest’ultimo dovrebbe operare oltre i fini puramente egoistici orientandosi alla 

socializzazione del bene comune, disponendo di quadri di riferimento chiari (come norme 

tecniche, linee guida, protocolli di procedura etc.). Difficilmente la singola persona può 

essere corresponsabile e partecipe di azioni di tutela e valorizzazione se non in raccordo 

con altri gruppi di individui che condividono il medesimo riconoscimento ed è soltanto 

attraverso l’identificazione con valori comuni che si fondano comunità consapevoli. Allo 

stesso tempo non vi è collettiva responsabilità e collaborazione che non si fondi sulla 

libera opzione di individui attivi, dunque, come postulato in particolare da C. Brandi, è 

necessario che l’opera d’arte compia il suo reingresso nel mondo a partire dalla coscienza 

individuale. Infatti, non può che essere il riconoscimento del valore dell’opera d’arte in 

quanto tale a ispirare il bisogno di prendersene cura nell’interesse del suo destino nel 

mondo e non può che essere l’individuo l’attore di questa operazione anche in riferimento 

alle generazioni future. Vi è dunque una corrispondenza ineludibile fra il riconoscimento 

del valore sovra-soggettivo dell’opera d’arte e l’imperativo morale a una tutela integrale, 

che considera cioè sia la materia sia il contesto, naturale e sociale, nel quale è situata. Un 

tale assunto richiede una profonda presa di coscienza spostando dunque l’attenzione dalla 

tematica normativa a quella etica. Infatti, soltanto laddove l’esperienza estetica e culturale 

diverrà luogo della formazione della coscienza si potrà assistere a una piena e consapevole 

partecipazione dei privati al patrimonio culturale. Per questa ragione la rivoluzione 

copernicana che questa ricerca intende auspicare nella gestione dei beni culturali prevede 

un mutamento di mentalità e di spirito interpretativo della normativa: da una tutela 

solamente passiva e ostativa a una attiva e relazionale. Da una concezione di patrimonio 

che pone al centro la “cosa” e il proprietario a una che valorizza un nuovo protagonismo 

delle persone e delle comunità, così come è previsto dalla Convenzione di Faro già legge 

133 del 2020 in Italia. 

 

2.  Il ruolo dei privati: storia e attualità nella normativa italiana sui beni culturali 

 

In questo lavoro il sostantivo privato viene usato nella sua definizione etimologica: 

«Detto dell’uomo considerato come singolo individuo, nell’attività, nel comportamento 
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e con i diritti e i doveri che sono inerenti a tale condizione»2.  Il privato è inteso nella 

dimensione intima e individuale connotante ogni persona, la quale, prima di svolgere un 

ruolo nella vita sociale, risulta essere un singolo individuo e in quanto tale, risponde dei 

diritti e dei doveri riguardanti la sua condizione nella comunità di appartenenza. «Spesso 

si dimentica che è privato – ci ricorda Luigi Covatta - anche lo studioso che interpreta a 

suo modo il gotico, ed è privato il visitatore che legge un’opera d’arte secondo i propri 

codici linguistici»3. L’uso di questo termine, dunque, non rinvia a concetti potenzialmente 

affini all’area semantica della privatizzazione o a un ruolo che riduca le funzioni del 

privato a una mera dazione finanziaria tramite sponsorizzazione o mecenatismo. Al 

contrario si tenterà di spiegare come stimolare la partecipazione della società civile, 

composta da privati cittadini, nella loro unicità e potenzialità, espressa o latente, di 

animatori dei beni culturali possa essere una soluzione, plausibile e coerente con le 

disposizioni normative, a molti dei problemi che affliggono la nostra epoca. Il nostro 

Paese ha infatti svolto un ruolo di primo piano nel mondo per quanto riguarda le leggi 

sulla tutela dei beni culturali. Non solo perché ha un’alta densità e qualità di patrimonio 

presente sul suo territorio, testimonianza di millenaria stratificazione, ma anche per l’idea, 

ripresa nei principi fondamentali della Costituzione, che noi italiani non saremmo noi 

stessi se perdessimo la capacità di godere dell’eredità del nostro passato. Prendere in 

considerazione questo cammino normativo verso la nozione contemporanea di eredità 

culturale significa addentrarsi nelle esigenze vitali, gli interessi scientifici ed economici 

che hanno animato e animano tuttora i governi, i cittadini e le comunità. 

 

2.1.  Dalla tradizione romana alla legislazione preunitaria 

 

Un primo esempio da considerare è il provvedimento del 24 ottobre 1602 del Granducato 

di Toscana emesso da Ferdinando de' Medici e firmato da Ferdinando Lodovico 

Usimbardi, allo scopo di limitare la dispersione fuori dai territori granducali di opere, 

soltanto di pittura, tutte appartenenti a grandi autori riferibili alla storiografia fiorentina 

dei secoli precedenti. Un giudizio che appare «in qualche misura già socializzato e 

consolidato, quasi comunitario, per così dire»4 proprio perché, su controllo degli esperti 

accademici, si andavano a tutelare le tracce della memoria delle grandi personalità che 

avevano attraversato quei territori. Non a caso, più di un secolo dopo, assistiamo alla 

convenzione di famiglia Medici-Lorena (1737) che legò per sempre a Firenze le 

collezioni che ivi si erano formate e che ancor oggi costituiscono il nucleo degli Uffizi. Il 

primato storico per quanto riguarda le leggi di tutela però, per esaustività e perspicuità, 

 

2 V. voce privato nel Vocabolario online della Treccani. 
3 M.CAMMELLI, Prefazione, in L. COVATTA (a cura di) I beni culturali tra tutela, mercato e territorio, 

Firenze, Passigli Editori, 2012, p.35. 
4 P. PETRAROIA, Dibattito sulla Valorizzazione dell’eredità culturale in Italia, a cura di Pierluigi Feliciati, 

Il capitale culturale - Studies on the Values of Cultural Heritage, p. 21. 
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spetta allo Stato Pontificio che in Roma dovette affrontare una preoccupazione costante 

e crescente tesa a regolamentare «una città che cresce eternamente su stessa e sulle 

proprie pietre»5.  Infatti «a voler scavare nella paleostoria del diritto, non mancavano, 

presso i romani, limiti allo ius utendi atque abutendi»6. Sotto gli imperatori Vespasiano 

e Adriano la tutela dei monumenti era affidata a un magistrato ed era vietato rimuovere 

marmi, colonne e altri ornamenti pregiati dagli edifici pubblici e privati, sia a Roma che 

nelle province, per preservare il decoro pubblico. Per la stessa ragione ai proprietari era 

consentito trasferire opere preziose da una loro casa a un’altra purché non venisse 

danneggiato l’aspetto decorativo degli spazi comuni. L’«opus publicum, insomma, 

sembrava prevalere sullo ius abutendi»7 . Quelle disposizioni, sebbene restrittive nei 

confronti della proprietà privata, furono considerate non solo attuabili, ma anche legittime 

ed equilibrate in virtù di un interesse superiore. Si riconobbe, infatti, che le opere d'arte 

di proprietà privata assumono una rilevanza collettiva in virtù del loro valore estetico, 

storico e culturale. «La publica utilitas, a sua volta, si fonda su un principio del diritto 

romano: il legatum ad patriam o dicatio ad patriam, cioè il principio giuridico secondo 

cui quanto venga posto, anche da un privato, in luogo pubblico (per esempio la facciata 

di un edificio) ricade almeno in parte nella condizione giuridica di res populi romani, e 

comporta la costituzione di una sorta di servitù di uso pubblico. Secondo questa 

tradizione giuridica e istituzionale, nel patrimonio culturale convivono due distinte 

componenti patrimoniali: una si riferisce alla proprietà giuridica del singolo bene, che 

può essere privata o pubblica; l'altra ai valori storici e culturali, sempre e comunque di 

pertinenza pubblica»8. La necessità impellente di tutela del patrimonio fu inoltre diretta 

conseguenza del collezionismo di antichità, che già tra il Quattrocento e il Cinquecento 

divenne un dovere culturale per sovrani, aristocratici ed eruditi di tutta Europa. Per 

contrastare i movimenti irrispettosi e scomposti e il continuo deflusso di reperti da Roma 

verso le altre capitali i Papi iniziarono a promulgare disposizioni volte a limitare 

l’esportazione di opere d’arte.  

Dalla lettera del Petrarca alle bolle di Pio II (1462) e di Sisto IV (1474); dall’incarico 

assegnato da Leone X a Raffaello (1516) agli interventi di Paolo III (1534), di Pio IV 

(1562) e di Gregorio XIII (1574) questi provvedimenti contenevano in nuce 

l’atteggiamento più capiente visto in prospettiva futura. Il salto di qualità, giuridicamente 

parlando, si ebbe tra Settecento e Ottocento. L'editto Albani del 1733 risulta di grande 

importanza non solo perché bloccò la vendita del cardinale Alessandro Albani, nipote di 

 

5 A. EMILIANI, Leggi, Bandi e provvedimenti per la tutela dei beni artistici e culturali negli antichi Stati 

italiani, 1571-1860, Bologna, Edizioni Alfa, 1978, p. 9. 
6 R. BALZANI, Per le antichità e le belle arti: La legge n.364 del 20 giugno 1909 e l’Italia giolittiana. 

Dibattiti storici in Parlamento, Bologna, il Mulino, 2004, p. 28 
7 Ibid. 
8 S.SETTIS, Le radici romane della tutela del patrimonio culturale, in L’Osservatore Romano, 27 novembre 

2009, p. 3. 
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Papa Clemente XI, al re di Polonia Augusto II, ma perché fra i motivi di protezione del 

patrimonio artistico indicava per la prima volta, oltre al «pubblico decoro di quest'alma 

città di Roma», anche «il gran vantaggio del pubblico, e del privato bene», ovvero, la 

nozione utilitas publica proveniente dal diritto romano; la collezione infatti andò a 

costituire il nucleo del Museo Capitolino, primo museo pubblico d'Europa (1734)9.  A 

quest’esperienza segue l’editto Valenti (1750), l’editto Doria del 2 ottobre 1802, 

promulgato dal Cardinale Girolamo Doria, ispirato da Carlo Fea, dal 1800 Commissario 

pontificio delle antichità e non senza il condizionamento di Antonio Canova, ispettore 

generale delle Belle Arti di Roma e dello Stato Pontificio, stesso ruolo che secoli prima 

fu di Raffaelo.  Sotto lo stesso Papa, Pio VII l’aspetto didattico del patrimonio, nonché il 

suo valore di norma per i mestieri “creativi” trova la sua più alta esaltazione e non c’è da 

stupirsi, dunque, se nel 1820 venne pubblicato l’editto firmato dal Cardinal Bartolomeo 

Pacca destinato a restare una pietra miliare. La Lex Pacca è il primo provvedimento nel 

quale vengono affrontati organicamente i grandi temi della catalogazione, del restauro, 

dell'alienazione ed esportazione degli «Oggetti d'Arte», così come gli scavi archeologici. 

La sua capacità di trarre spunto dalle esperienze traumatiche del passato ed elaborarle in 

nuove norme porteranno l’editto, con intera la sua teorica efficacia, a essere un 

riferimento fino all’unità italiana. Mi riferisco in particolare al doppio trauma delle 

spoliazioni, nel 1802 e nel 1819 con le conseguenti restituzioni, che stimolò la presa di 

coscienza dei problemi riguardanti la tutela. La tradizione normativa romana e pontificia, 

sotto la pressione del traumatico depauperamento, innescò un vasto dibattito culturale e 

politico nella penisola e in Europa, generando degli effetti giunti fino a oggi. Non fu solo 

l'autorità della sede pontificia a ispirare questa azione “condivisa” ma anche due punti fra 

loro correlati: «da un lato il concetto di pubblica utilità, dall'altro l'idea di cittadinanza 

elaborata nelle città italiane dal secolo XII in poi, di cui fecero parte i monumenti delle 

singole città, come elemento di orgoglio, principio di identità civica, punto focale di 

un'identificazione emotiva che coincideva con l'idea stessa di far parte di una comunità 

ben governata»10 . Un principio, la preminenza del valore pubblico e identitario del 

patrimonio sopra i diritti di proprietà individuale, che sarà al centro del dibattitto politico 

italiano anche dei giorni nostri e che ritroveremo nelle attuali normative italiane ed 

europee. 

 

2.2  La normativa italiana nello Stato unitario 

 

Proseguendo per gradi però in questa breve ricostruzione della normativa italiana 

arriviamo al 1902 quando si assistette alla prima disposizione legislativa organica 

dell’Italia unita espressamente dedicata ai beni culturali: la legge Nasi del 1902, la quale 

 

9 Ibid. 
10 Ivi, P.4 
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prese il nome del ministro della pubblica Istruzione in carica al momento 

dell’approvazione. Come si potrà facilmente notare era passato quasi mezzo secolo 

dall’Unità; eppure, il nuovo «stato unitario, preso nella stretta contraddizione violenta 

fra l’utile pubblico e l’interesse privato, non seppe far altro che tardare di ben 

quarantadue anni una legge nazionale di tutela – infatti - l’interesse privato, l’iniziativa 

libera e individuale, erano temi troppo presenti e cari nella società e nella stessa cultura 

post risorgimentali» 11 . Quando si arrivò dunque alla legge 185/1902 ci si limitò a 

riprendere in chiave civile, con risultati incerti, i principi già espressi dai provvedimenti 

degli stati preunitari. Poco tempo dopo, agli inizi del 1906, venne istituita la commissione 

Codronchi dal ministro Errico De Marinis «con l’incarico di studiare e formulare un 

disegno di legge che regoli la materia tutta, relativa alla protezione del patrimonio 

artistico e archeologico, in modo rispondente all’importanza di un tale patrimonio e 

all’interesse che ha alla conservazione tutta la nazione»12 . La consapevolezza della 

necessità di segnare una discontinuità rispetto alla tradizione precedente e alla pur recente 

legge del 12 giugno del 1902 era presente nell’animo di tutti i partecipanti a questa nuova 

impresa, in primis in quello del relatore: Giovanni Rosadi. Il percorso che portò alla luce 

la legge 364 del 20 giugno del 1909 o legge Rosadi fu segnato da scontri furibondi in 

Commissioni alla Camera e presso l’Ufficio centrale in Senato suscitando anche una vasta 

eco tra le persone e mobilitando l’opinione pubblica come mai alcuna altra legge. 

«Perché? Una spiegazione plausibile si trova fra le carte della Camera Alta. Qui, nei 

verbali dell’Ufficio centrale…è ben apprezzabile il nodo forse decisivo della questione: 

la difesa della proprietà privata. Imporre un regime di vincolo a «cose», mobili o 

immobili, di interesse storico, artistico o archeologico, significava sancire il primato 

dell’interesse pubblico»13. Ecco, dunque, che ritroviamo quel principio di utlitas publicas 

o “bene comune” che affonda le sue radici nel diritto romano e che si era evoluto nella 

copiosa e variegata normativa preunitaria fino al fermento culturale del XIX secolo. Quel 

dibattitto affiorava in un parlamento ai primi passi che stava metabolizzando elementi 

della memoria culturale con una nuova sensibilità. L’impostazione della legge 364/1909 

era rivoluzionaria nell’affermare la centralità della conservazione dei singoli beni sul loro 

status di merci, perché era solo attraverso la loro sussistenza materiale che si 

concretizzava la possibilità di rendere riconoscibili e di affermare i valori storici e 

identitari della Nazione. I vantaggi simbolici, pedagogici, culturali e morali connessi alla 

conservazione del patrimonio prevalsero così sull’interesse privato. È vero che la  cultura 

 

11 A. EMILIANI, Leggi, Bandi e provvedimenti per la tutela dei beni artistici e culturali negli antichi Stati 

italiani, 1571-1860, Bologna, Edizioni Alfa, 1978, p. 2. 
12 Camera dei deputati, Documenti, Disegni di legge e relazioni, Disegno di legge presentato dal ministro 

della Pubblica istruzione (Rava) «Per le antichità e le belle arti», 1º dicembre 1906, n. 584, allegato alla 

relazione: Proposta di legge «Per le antichità e le belle arti» della Commissione nominata dal Ministero 

della pubblica istruzione, relatore Rosadi, 19 maggio 1906, Legisl. XXIII, sessione 1904-906, p. 3. 
13 Ivi, p.7 
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risorgimentale mal s’adattava al perentorio impianto di tutela ma va ricordato, allo stesso 

tempo, come «sia negli scritti degli addetti ai lavori, sia nello stesso dibattito 

parlamentare, costante e forte fosse l’invocazione per una diretta partecipazione 

associativa alle sorti delle istituzioni - si tentava cioè di suscitare - un movimento di 

appropriazione culturale e di comune gestione di quei beni attorno ai quali la borghesia 

risorgimentale, il civico decoro, le virtù cittadine potevano responsabilmente 

stringersi»14.  Il fenomeno deve essere considerato nella sua «sostanza partecipativa»15, 

dunque. Non è un caso se proprio in questi decenni vediamo nascere sia in Italia che in 

Europa, i principali musei da importanti donazioni di privati che decidevano di mettere a 

disposizione il loro patrimonio per lo sviluppo e il godimento della collettività. Altro 

discorso è che «il nuovo stato tanto stentasse, nei fatti, a creare una partecipazione»16; 

questo non esclude il fatto che la società liberale risorgimentale «tentò di fare costante 

appello a quella libera società di eguali chiamati non già ad agevolare 

spontaneisticamente il corso di un’opera culturale, ma letteralmente a penetrarne 

l’istituzione. Essa diede corpo, sia pur in modo irregolare, ad azioni e promozioni 

associative che tenevano il posto di quell’actio popularis costantemente richiamata in 

vita dal diritto romano nell’oratoria civile e politica»17. Alla luce di tutto ciò la portata 

innovativa della legge 364 del 1909 appare ancor maggiore, tanto da portare Andrea 

Emiliani ad affermare che la successiva legge generale, la 1089 del 1939, non fu che «una 

riverniciatura intelligente e tecnicamente impeccabile di un’impostazione in gran parte 

ereditata dallo stato prefascista»18.  Questo testimonia come il seme gettato da Giovanni 

Rosadi, insieme a Corrado Ricci e Luigi Rava, sia ancora considerato ricco di spunti 

positivi. Il 1939 resta comunque un anno decisivo nella storia della normativa italiana in 

tema di tutela, perché oltre alla legge 1089, voluta dall’allora ministro per l’educazione 

nazionale Giuseppe Bottai e scritta da Santi Romano, vennero pubblicate anche la legge 

1497 del 1939, che seguiva la legge 778 del 1922, e subito dopo la legge 1150 del 1942 

sull’urbanistica sollecitata anche dall’esigenza della ricostruzione delle zone bombardate 

nel secondo conflitto mondiale. Venne emanata anche la legge 1240 del 22 luglio 1939 

intitolata “Creazione dell’istituto centrale del restauro” presso il Ministero 

dell’educazione nazionale i cui protagonisti, su tutti Giulio Carlo Argan e Roberto 

Longhi, appare lecito pensare, siano stati consultati anche nell’elaborazione della legge 

1089. Le conoscenze, dunque, non mancavano, eppure la legge 1089/39 non riuscì a 

cogliere la complessità in tema di tutela che le ricerche scientifiche stavano mettendo in 

luce. Ed è questo il motivo per cui «all’interno della legge non si trova un’indicazione, o 

 

14 A. EMILIANI, Leggi, Bandi e provvedimenti per la tutela dei beni artistici e culturali negli antichi Stati 

italiani, 1571-1860, Bologna, Edizioni Alfa, 1978, p. 12. 
15 Ibid. 
16 Ibid. 
17 Ibid. 
18 Ivi, p. 25. 
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anche un semplice accenno ad altri modi d’esercitare la tutela in aggiunta a una lunga 

serie di puntiformi provvedimenti solo ostativi»19. L’impianto normativo resta, di fatto, 

costrittivo e fondato su un approccio essenzialmente prescrittivo della tutela, tradotta in 

un insieme di limitazioni e manchevole del necessario correlato di azioni positive e di 

pubblico sostegno. D’altronde questa legge fu pensata per un Paese poco cementificato e 

industrializzato con un’economia a carattere spiccatamente rurale. Questo modo di 

abitare il territorio, più capillare e distribuito, permetteva di presidiarlo grazie a una 

moltitudine d’addetti all’agricoltura intenti a coltivare la terra anche più remota, con tutto 

l’interesse a mantenerla in buone condizioni. La fondazione dell’Istituto Centrale del 

Restauro, unitamente alle condizioni socioeconomiche in cui versava il Paese, potrebbe 

giustificare l’assenza dalla legge 1089/39 d’una qualsiasi accenno al decisivo problema 

della conservazione materiale dell’opera d’arte in relazione al contesto. Per tutte queste 

ragioni possiamo ipotizzare che la tutela del paesaggio veniva, in qualche modo, 

“delegata” alla responsabilità di chi coltivava e manteneva il territorio. In più vi era la 

legge 1497 dello stesso anno la quale, nonostante il carattere spiccatamente estetico che 

dimostra nelle sue articolazioni, introdusse un principio di partecipazione attiva all’art.3: 

«chiunque ritenga di avere interesse, può far pervenire, alle rispettive organizzazioni 

sindacali locali, reclami e proposte in merito all’elenco».  

 

2.3 La normativa italiana oggi: dal Testo unico alla Convenzione di Faro 

 

Nel corso del Novecento si assistette a un percorso progressivo che da una traditio romana 

che vedeva l’affollarsi di oggetti, materiali e di tipologie ancora presenti nella sintesi 

elencatoria dell’art.2 della legge 1089, ha portato alla definizione sempre più aperta di 

bene culturale prima e di eredità culturale poi. Possiamo tentare di riassumere «Dal punto 

di vista “italiano”, il processo evolutivo che ha condotto nel secolo XIX dalla protezione 

dell’attività artistica (formazione e ordinamento professionale in capo ad “accademie” 

pubblicamente riconosciute, responsabili anche del riconoscimento di valore delle opere 

d’arte) alla configurazione del concetto di “Belle Arti” in senso patrimoniale e 

organizzativo (dall’editto Pacca in poi), successivamente alla più larga nozione di “cose 

di interesse artistico e storico” (con le leggi di tutela del periodo 1902-1939) fino alla 

elaborazione del concetto, ormai sistemico e antropologico, più che artistico di «bene 

culturale» (dalla Commissione Franceschini, costituita nel 1964, all’istituzione del 

Ministero per i beni culturali e ambientali nel 1974)»20. Con il d.lgs. 490 del 29 ottobre 

1999, «Testo unico delle disposizioni legislative in materia di beni culturali e 

 

19 Ivi, p. 134. 
20 P. PETRAROIA, La valorizzazione come dimensione relazionale della tutela, in G. NEGRI-CLEMENTI E S. 

STABILE (a cura di), Il Diritto dell’Arte: La protezione del patrimonio artistico vol.3, Milano, Skira, 2014, 

p. 42. 
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ambientali», si è arrivati al riordino del cumulo di leggi prodotte nei decenni precedenti 

intorno alla tutela senza però produrre una nuova e moderna normativa al passo con il 

progresso tecnico, scientifico e culturale in corso sul finire del millennio. La mancata 

ricezione di queste innovazioni nel Testo Unico del 1999 ha perpetrato un concetto di 

tutela inteso come esercizio gerarchico di apparati tecnici o burocratici. 

L’istituzionalizzazione di un problema, attraverso la creazione di un ministero, piuttosto 

che la sua burocratizzazione attraverso vincoli e notifiche rivolti a singoli beni fa sì che 

tali ragioni e istituti risultino «non più ricevibili da una comunità che ha comunque titolo 

per pronunciarsi su di esse. Ed è a questa comunità che l’Istituzione deve allora fornire 

decisamente nuove e incontrovertibili ragioni della propria esistenza»21. La mancata 

elaborazione del senso della tutela nella consapevolezza dei diritti di cittadinanza ha 

portato gran parte dei cittadini a reputarla un’inutile e persecutoria questione di divieti, 

vincoli e notifiche. La stessa nozione di «bene culturale» ripresa nell’intitolazione del 

ministero voluto da Spadolini nel 1974-75, in riferimento alle indagini della Commissione 

Franceschini, avrebbe dovuto sottendere un mutamento d’approccio in qualche modo più 

relazionale e antropologico. In fin dei conti sembrava evidente che la nozione di 

patrimonio non poteva più essere concepita nella sua dimensione materiale ma che andava 

intesa come un costrutto sociale che comprende anche le relazioni con il passato, 

dall’intreccio cioè con persone e luoghi. Forse sotto queste spinte carsiche nel 2003 Carlo 

Azeglio Ciampi ha indicato come premessa necessaria per attuare la tutela del patrimonio 

artistico quel «patto di alleanza e di rispetto tra noi stessi»22 , ovvero tra noi cittadini 

italiani, custodi e responsabili dell’eredità che ci è stata trasmessa. L’anno dopo, il 22 

gennaio 2004, viene varata una normativa organica su tutela e valorizzazione con il titolo 

di «Codice dei beni culturali e del paesaggio» (d.lgs. 42/2004), la cui redazione si avvale 

di importanti figure tecniche. Fin dall’art.1 il Codice dei beni culturali e del paesaggio 

esplicita il suo fondamento costituzionale affermando che «in attuazione dell'articolo 9 

della Costituzione, la Repubblica tutela e valorizza il patrimonio culturale in coerenza 

con le attribuzioni di cui all'articolo 117 della Costituzione e secondo le disposizioni del 

presente codice». Subito dopo, al comma 2, ci viene anche detto il perché di tale azione 

di salvaguardia «La tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale concorrono a 

preservare la memoria della comunità nazionale e del suo territorio e a promuovere lo 

sviluppo della cultura». Da queste prima battute si può leggere un approccio «che torna 

a mettere al centro le persone, la loro memoria; addirittura, si parla di comunità e si 

 

21 G. URBANI, Per un nuovo rapporto tra Istituto centrale del restauro e soprintendenze (1977), in B. 

ZANARDI (a cura di), Intorno al restauro , Milano, Skira, 2000, p.119. 
22 C. A. CIAMPI, Intervento del presidente della Repubblica. 11 dic. 2003, cit., in S. SETTIS, «L'Italia che è 

dentro di noi»: la Costituzione e la tutela del patrimonio culturale, in D. LA MONICA (a cura di), Battaglie 

senza eroi, I beni culturali tra istituzioni e profitto, Milano, Electa, 2005, p. 195-205. 
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stabilisce una relazione tra comunità e territorio, secondo una modalità dinamica»23. In 

particolare, viene enfatizzato il valore di tale eredità per l’intero Paese. Questo elemento 

è frutto di un dibattito politico: rispetto alle prime versioni del testo, si è scelto di inserire 

un riferimento esplicito al carattere nazionale, per ribadire che la legge di tutela dei beni 

culturali riguarda l’intera comunità italiana e il suo territorio. Questo sentimento sarebbe 

accresciuto se insieme all’art.9 della Costituzione, esplicitamente richiamato nelle prime 

battute del Codice, si invocasse anche l’art.4. Quest’ultimo sancisce dapprima 

l’importanza del lavoro inteso come diritto nella comunità civile per poi, al secondo 

comma, evidenziare un dovere di ogni individuo: «Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, 

secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un'attività o una funzione che concorra 

al progresso materiale o spirituale della società». Questo passaggio sottolinea l’apporto 

libero e creativo che costituisce un dovere permanente del cittadino, benché possa 

manifestarsi secondo la sua libera scelta. L’impegno per il bene comune della società è in 

perfetta armonia con la partecipazione del singolo cittadino alla tutela e valorizzazione 

del patrimonio culturale, in quanto testimonianza materiale dell’evoluzione culturale e 

spirituale di una società. Proseguendo la lettura del Codice dei beni culturali e del 

paesaggio però questa spinta innovativa appare intermittente. Riaffiorano le 

caratteristiche culturali proprie della legge del 185/1902, della legge del 364/1939 e del 

Testo unico del 1999: tornano protagoniste le “cose” invece delle persone; quasi che possa 

essere davvero efficace una tutela che lavori sulla materia a prescindere dalla comunità 

di riferimento. L’art.10 del Codice dei beni culturali, infatti, elenca le “cose” alle quali è 

possibile applicare il vincolo riproponendo conseguentemente quel «limite nell’esercizio 

di proprietà garantito dalla Costituzione - dimenticando che - la nostra Costituzione, a 

differenza di altre, recupera di fatto dalla Costituzione di Weimar il principio che la 

libertà di godere della proprietà privata deve essere in qualche modo orientato al bene 

comune, ad un interesse sociale»24. In altre parole, la Costituzione ci fa intendere che la 

tutela del patrimonio culturale è orientata al pubblico interesse ed è soltanto questo che 

giustifica la strumentazione vincolistica in sede legislativa sulla proprietà privata. 

Quest’ultima, infatti, deve essere orientata al pubblico interesse, specialmente se parliamo 

del patrimonio culturale, tutelato per garantirne il godimento da parte di tutta la comunità 

contemporanea e per le generazioni future. In questo modo è possibile interpretare il 

valore della tutela per la visione etica della gestione delle proprietà e del lavoro, 

indirizzata alla costruzione del bene comune, in un processo partecipato ove il ruolo di 

protagonista lo hanno le persone. Non si tutela quindi in modo assoluto, per il gusto di 

 

23 P. PETRAROIA, Dibattito sulla Valorizzazione dell’eredità culturale in Italia, P. FELICIATI (a cura di), Il 

capitale culturale - Studies on the Values of Cultural Heritage, p. 21. 
24 P. PETRAROIA, La valorizzazione come dimensione relazionale della tutela, in G. NEGRI-CLEMENTI – S. 

STABILE (a cura di), Il Diritto dell’Arte: La protezione del patrimonio artistico vol.3, Milano, Skira, 2014, 

p. 42. 
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tutelare, ma in relazione al valore e al significato che i cittadini stessi attribuiscono 

all’eredità che è stata trasmessa loro e che trasmetteranno a loro volta. Senza 

riconoscimento del valore artistico o storico da parte della persona la tutela e l’impegno 

alla conservazione perdono lo slancio vitale necessario per la loro attuazione. Senza 

un’articolazione comunitaria, relazionale, il patrimonio culturale e ci fermiamo alla difesa 

passiva del pregio intrinseco di esso in sé stesso, senza leggerne le capacità attivatrici di 

crescita spirituale, economica e sociale allora perdiamo gran parte dell’impulso 

innovatore insito all’art.9 della Costituzione. Se infatti lo stato ha legislazione esclusiva 

sulla «…s) tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali», come espresso 

dall’art.117 del Titolo V della Costituzione è bene ricordare che, per disposto del 

medesimo articolo, le regioni sono i soggetti istituzionali dotati di potestà legislativa 

primaria in tema di valorizzazione. Tale facoltà deve essere promossa operativamente sul 

territorio da parte dei Consigli regionali nel rispetto del principio di sussidiarietà garantito 

dalla Costituzione nell’art.118 favorendo, come riportato al comma 4, «l'autonoma 

iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse 

generale, sulla base del principio di sussidiarietà». Anche perché, tornando al Codice, 

quest’ultimo incoraggia decisamente forme di concorso e partecipazione da parte di 

privati cittadini. Occorre guardare in particolare all’art.6 comma 3: «La Repubblica 

favorisce e sostiene la partecipazione dei soggetti privati, singoli o associati, alla 

valorizzazione del patrimonio culturale». Principio, questo, ribadito e declinato 

operativamente nell’art.111 nel quale si riconosce la valorizzazione ad iniziativa privata 

come attività socialmente utile con finalità di solidarietà sociale. La normativa, dunque, 

mette a disposizione gli strumenti per il coinvolgimento della società civile. Sarebbe 

necessario però raccordare, anche nella prassi, tali principi e indirizzi con quanto previsto 

dallo stesso Codice dei beni culturali e del paesaggio e in particolare ai «livelli minimi 

uniformi di qualità delle attività di valorizzazione» previsti dall’art.114. Così facendo non 

si ridurrebbe il dibattito sulla partecipazione dei privati ad una mera questione di 

integrazione delle risorse pubbliche (ritenute insufficienti) con altre private, ma lo si 

indirizzerebbe verso una più matura concezione della sussidiarietà. Parallelamente, visto 

che gli unici limiti imposti alla valorizzazione sono che venga «attuata in forme 

compatibili con la tutela e tali da non pregiudicarne le esigenze» andrebbero chiarite le 

«linee di indirizzo, norme tecniche, criteri e modelli di intervento» previste dall’art.29 

comma 5 sulla conservazione. In altre parole, se cittadini ed enti pubblici o privati non 

sono messi nelle condizioni di conoscere in modo chiaro gli ambiti, le modalità e le 

ragioni che guidano l'esercizio della discrezionalità tecnica da parte degli organi di tutela 

nei confronti degli interventi sui beni culturali, sarà difficile creare quelle condizioni di 

fiducia reciproca che favoriscano il coinvolgimento dei privati o la collaborazione tra più 

soggetti pubblici nelle iniziative di valorizzazione, così come previsto e incentivato dalla 

legge. In questo modo sarebbe possibile intendere la valorizzazione come «dimensione 
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relazionale della tutela»25 eliminando quell’artificiosa contrapposizione burocratica che 

vede la prima come limite all’azione della seconda, con inevitabili sovrapposizioni e zone 

grigie tra l’una e l’altra. Integrare la tutela con la valorizzazione, per trasformarla così da 

passiva in attiva, significa non limitarsi a vietare ma individuare spazi di cooperazione, 

ai giusti livelli di programmazione, nei quali la consapevolezza della pertinenza della 

tutela del patrimonio culturale alla fruizione dei diritti di cittadinanza apra a processi di 

rinnovata e creativa relazione fra i cittadini. Per questo va superata la logica meramente 

prescrittiva, ancora implicita in alcuni articoli Codice dei beni culturali e del paesaggio, 

a favore di una prospettiva che parta anche “dal basso”, come si usa dire, e che 

sussidiariamente affidi maggiori responsabilità a chi è più prossimo al patrimonio 

considerandolo così nel suo «ecosistema culturale comunitario»26. Si tratta ovviamente 

di tener conto di come il territorio è abitato dalle persone. Il D.lgs. 146 del 20 settembre 

2015 ha infatti previsto che in attuazione dell’art.9 della Costituzione, la tutela, la 

fruizione e la valorizzazione del patrimonio culturale sono attività che rientrano tra i 

livelli essenziali delle prestazioni (di cui all’art.117 secondo comma, lettera m). Con ciò 

si intende sostenere che l’offerta culturale rientra in una concezione sociale della fruizione 

culturale quale valore in sé costituzionalmente garantito, che impegna il sistema pubblico 

a garantire ai cittadini spazi di corresponsabilità consapevole, quali titolari di un diritto 

prioritario a riguardo. Bisognerebbe dunque restituire alla comunità la titolarità e/o la 

gestione dell’immenso patrimonio in ossequio dei principi di sussidiarietà verticale e 

orizzontale, differenziazione e adeguatezza. L’art.106 del Codice dei beni culturali e del 

paesaggio prevede persino «l’uso individuale» di beni culturali «benché non si tratti di 

passaggio di proprietà». La partecipazione dei cittadini, basata ovviamente su un 

controllo reciproco che tiene conto delle esigenze interne ed esterne, diventa essenziale 

per un patrimonio così capillarmente diffuso. È doveroso ambire al reingresso dell'opera 

d'arte nel mondo e attore di questa operazione non può essere che un singolo individuo, 

in quanto l’atto di riconoscimento è un atto della coscienza che muove dal particolare per 

poi espandersi all’universale. Infatti, qualsiasi comportamento verso l'opera d'arte 

dipende, in primis, dall'avvenuto riconoscimento dell'opera d'arte in quanto tale. Questa 

verrà dunque considerata una volta ricevuta e riconosciuta dalla coscienza che avvertirà 

la necessità di intervenire nei confronti dell’oggetto. Ma tutto ciò nasce dal riconoscere 

che il valore specifico e consustanziale di questo prodotto dell'attività umana è nel suo 

essere “opera d'arte” e nel rivestire, come tale, un valore universale che esige di essere 

trasmesso al futuro. Questa posizione, che Cesare Brandi formulò a partire da suggestioni 

kantiane e non idealistiche, indaga il rapporto che si istituisce fra la coscienza che accoglie 

 

25 P. PETRAROIA, La valorizzazione come dimensione relazionale della tutela, in G. NEGRI-CLEMENTI E S. 

STABILE (a cura di), Il Diritto dell’Arte: La protezione del patrimonio artistico vol.3, Milano, Skira, 2014, 

p. 44. 
26 H. DE VARINE, Radici del futuro. Il patrimonio culturale al servizio dello sviluppo locale, Bologna, 

CLUEB, 2005. p.47. 
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e riconosce in sé l'opera d'arte in quanto tale e l'opera d'arte stessa definendo in tal modo 

una relazione in cui si legittima l'esigenza della conservazione materiale alla quale è 

affidata la trasmissione dell'immagine.  A partire da questo impianto si è sviluppata la 

teoria del restauro in Italia, elaborata da Brandi e concepita da Urbani nella prospettiva 

più ecologica della conservazione programmata. Fu lo stesso Giovanni Urbani ad 

affermare che «costituiscono patrimonio tutte quelle cose a cui va il nostro interesse e 

che, pertanto, sopravvivono e si mantengono grazie a questo interesse e in ragione dei 

vantaggi, sia materiali che spirituali, che ne riceviamo»27. D’altronde valorizzazione non 

significa altro che il valore dei documenti di storia venga percepito meglio da quante più 

persone possibili, aggiungendo così valore ai documenti stessi. «Siamo in un sistema 

democratico e, pertanto, la sopravvivenza di questo patrimonio dipende dal valore che 

gli riconoscono i cittadini»28 . Comunicare, seguendo il significato etimologico, vuol dire 

“rendere comune”, dunque restituirne una piena proprietà intellettuale a tutti i cittadini 

affinché possano utilizzare il bene comune, in quanto proprietari, per il progresso 

individuale e collettivo. Tenendo sempre a mente, in questa rivoluzione copernicana, che 

sono i comuni cittadini che, con il loro stesso sguardo e con i loro codici linguistici 

definiscono una cosa come bene culturale. 

 

3.  PPP e PSPP: processi partecipativi per la tutela e la valorizzazione dei beni culturali 

 

Le forme di collaborazione che coordinano la relazione tra pubblico e privato verranno 

discusse tenendo conto dell’evoluzione storica (riassunta nei primi capitoli), delle 

condizioni materiali e amministrative e del dibattito che si è prodotto negli ultimi anni sul 

tema. Quando si parla di collaborazione tra soggetti pubblici e privati nell’ambito 

culturale è doveroso ribadire il rilievo fondamentale, costituzionalmente sancito, 

attribuito al nostro patrimonio. Un riferimento particolare è la sentenza della Corte 

costituzionale 131 del 2020 che ha posto le basi per «superare l’idea per cui solo l’azione 

del sistema pubblico è intrinsecamente idonea allo svolgimento di attività di interesse 

generale». Si è riconosciuto che tali attività ben possono, invece, essere perseguite anche 

da una «autonoma iniziativa dei cittadini» che, in linea di continuità con quelle 

espressioni della società solidale, risulta ancora oggi fortemente radicata nel tessuto 

comunitario del nostro Paese». L’obiettivo è, dunque, dimostrare come una nuova forma 

di gestione per il patrimonio fondata sull’attivazione e il coinvolgimento di privati 

cittadini, singoli e associati, nella cura e valorizzazione di siti e beni culturali possa 

sostituirsi o affiancarsi all’azione pubblica in una logica di corresponsabilità. «La 

premessa va ravvisata nell’idea – vero e proprio caposaldo – che il bene culturale (in 

 

27 M. MONTELLA, B. TOSCANO, Arte, comunicazione, valore: una conversazione, a cura di Francesca 

Coltrinari, Il capitale culturale - Studies on the Values of Cultural Heritage, vol.1, 2010, p. 157. 
28 Ivi, p.150. 
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particolare) pubblico sia un bene “di fruizione” e non bene “di appartenenza”, il che 

sposta immediatamente l’attenzione dal rapporto bene-ente pubblico che ne ha la 

disponibilità al rapporto bene-cittadino che ne fruisce, ponendo il tema del valore e delle 

forme di concorso dei cittadini alla cura del bene culturale pubblico»29. Già da qui si può 

dedurre il riferimento alla Convenzione di Faro nel ruolo affidato alle popolazioni 

chiamate sia a individuare il loro patrimonio culturale, inteso come insieme di risorse 

materiali e immateriali del passato, sia a partecipare come “comunità di eredità” ai 

processi di valorizzazione e conservazione di questo patrimonio. Tale nuovo 

protagonismo sancisce il passaggio dal “diritto del patrimonio culturale” al “diritto al 

patrimonio culturale” impegnando gli stati a favorire la partecipazione democratica e a 

incoraggiare iniziative della società civile a integrazione degli sforzi delle autorità 

pubbliche. Depurando l’espressione “partenariato” dal suo peculiare significato tecnico 

giuridico la si può intendere come il concorso dei privati alla tutela, valorizzazione e 

gestione del patrimonio culturale pubblico in sinergia con le istituzioni. Alla base di ogni 

analisi, dunque, sta il rapporto tra cittadini e pubblica amministrazione. «La nascita del 

diritto amministrativo è, tradizionalmente, ricondotta al celeberrimo Arrêt Blanco, 

pronuncia francese con cui, nel 1873, si statuì come la responsabilità civile 

dell’amministrazione non fosse, né potesse essere, equiparata a quella dei privati, vista 

la sua peculiare funzione di perseguire l’interesse generale»30.  Da qui si sviluppa una 

dialettica fondamentale tra autorità e libertà che vede il continuo confronto tra pubblica 

amministrazione e cittadini, in cui la prima si pone in posizione sovraordinata rispetto ai 

secondi in ragione degli interessi pubblici perseguiti. Con il tempo, tuttavia, questa 

contrapposizione si è progressivamente attenuata per effetto di diversi fattori, anche di 

matrice internazionale, che hanno spinto verso una concezione del rapporto tra poteri 

pubblici e individuo come tendenzialmente paritario, favorendo l’adozione di strumenti 

consensuali da parte dell’amministrazione in luogo di quelli autoritativi e unilaterali. Tra 

tali fattori, particolare rilievo assume l’affermazione, negli anni Ottanta, del modello dello 

stato regolatore in Europa e l’ampliamento delle competenze della Comunità europea. 

Questi cambiamenti hanno prodotto profonde trasformazioni nel diritto amministrativo, 

accanto alle tradizionali figure della concessione e dell'autorizzazione si sono sviluppate 

nuove forme di collaborazione, accomunate dall'obiettivo di garantire maggiore 

flessibilità operativa al sistema amministrativo. In questo processo di revisione del 

rapporto tra pubblico e privato, il diritto europeo ha avuto un ruolo centrale, influenzato 

in particolare dagli ordinamenti anglosassoni, storicamente meno caratterizzati da 

un’impostazione gerarchica. Nella storia si delineano diversi momenti che hanno distinto 

 

29  G. SCIULLO, Patrimonio culturale e PSPP secondo il Codice dei contratti, L’eredità di Massimo 

Montella, in  M. CERQUETTI - P. DRAGONI (a cura di), Il capitale culturale - Studies on the Values of 

Cultural Heritage, Macerata, 25 novembre 2021, p. 80. 
30  G. PROFETA, La valorizzazione dei beni culturali quale terreno elettivo del partenariato pubblico-

privato, in Rassegna avvocatura dello stato, n. 1/2019 pp.1/2. 
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questo rapporto: «nel settore dei beni culturali, del resto, il ruolo dei privati ha 

attraversato tre differenti fasi. Una prima, in cui i rapporti tra pubbliche amministrazioni 

e privati hanno struttura bilaterale, dove si contrappongono, da un lato, l’interesse 

pubblico alla conservazione del bene, e, dall’altro, l’interesse del privato proprietario. 

Una seconda, nella quale, grazie all’affermazione della funzione sociale del patrimonio 

sancita dalla Costituzione, si forma una struttura trilaterale, dove vi sono l’interesse 

pubblico, l’interesse privato proprietario, l’interesse della collettività. Una terza, infine, 

evoluzione della precedente, connotata da una struttura multilaterale, dove compaiono 

anche altri interessi…attualmente, queste tre strutture di rapporti coesistono e si 

concretizzano in relazione alle singole situazioni»31.  

Nel tempo il sistema pubblico si è aperto al coinvolgimento dei privati ad attività 

finalizzate a interessi non individuali ma collettivi grazie a forme articolate di 

collaborazione nell’intento di costruire un benessere condiviso. D’altronde, citando Hans 

Kelsen, la democrazia «è quella forma di stato o di società in cui la volontà generale o 

meglio l’ordine sociale vengono realizzati da chi è a questo ordine sociale sottomesso, 

cioè dal popolo, se democrazia significa identità di governanti e governati, di soggetto 

ed oggetto del potere, governo del popolo sul popolo»32 . Secondo questo principio 

aspirazione massima della democrazia sarebbe che il numero più grande possibile di 

membri della comunità prenda parte al processo di formazione della volontà. La questione 

critica è l’individuazione delle modalità e degli strumenti più adatti per promuovere la 

partecipazione del privato, nel nostro caso, al governo della tutela e della valorizzazione 

del patrimonio culturale. Negli ultimi anni sono radicalmente cambiate le condizioni 

oggettive in cui l’istituzione e le organizzazioni governative si trovano ad operare 

includendo anche i soggetti operativi in campo culturale. Di fronte a una prevalente 

presenza del sistema pubblico è maturato un nuovo protagonismo di nuovi soggetti e al 

contempo il sistema pubblico, colpito dai tagli di risorse finanziarie e di personale, ha 

sempre più coltivato relazioni con il sistema privato. Questa nuova forma di soggettività 

del privato sociale realizza una sintesi tra efficienza gestionale e perseguimento di finalità 

pubbliche, partecipando alla gestione di alcuni servizi per conto dell’amministrazione 

pubblica, anche attraverso l’affidamento di beni immobili di interesse culturale a soggetti 

privati. La stessa riforma del Titolo V del 2001 non deve essere vista come un caso 

isolato, anzi, è fortemente connessa a un contesto generale di rivisitazione dei rapporti da 

un lato fra i pubblici poteri, dall’altro tra questi stessi e i soggetti privati. Infatti, da questo 

momento è possibile scorgere proprio nella disciplina della valorizzazione dei beni 

culturali una certa innovazione nei rapporti pubblico e privato, attraverso l’elaborazione 

di moduli organizzativi prima sconosciuti al nostro ordinamento. Nel diritto europeo 

 

31 L. CASINI, La tutela e la valorizzazione dei beni culturali, in G. NEGRI-CLEMENTI E S. STABILE (a cura 

di), Il Diritto dell’Arte: La protezione del patrimonio artistico vol.3, Milano, Skira, 2014, p. 17. 
32 H. KELSEN, La democrazia, Bologna, Il Mulino, 1981, pp.50-51. 
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troviamo un riferimento particolare al partenariato pubblico-privato nel Libro Verde del 

2004. Il Libro Verde era preordinato a fornire un primo inquadramento organico a tutte 

quelle forme di cooperazione sviluppatesi più o meno spontaneamente entro la diversa 

cornice di ogni singolo stato. Il presupposto era che nel corso dell’ultimo decennio, il 

fenomeno del partenariato pubblico-privato si è sviluppato in molti settori rientranti nella 

sfera pubblica. L’aumento del ricorso al partenariato pubblico-privato è riconducibile a 

vari fattori, tra i quali: restrizioni di bilancio cui gli stati membri devono far fronte e 

assicurare il contributo di finanziamenti privati al settore pubblico. Inoltre, il fenomeno è 

spiegabile con la volontà di beneficiare maggiormente del know-how e dei metodi di 

funzionamento del settore privato nel quadro della vita pubblica. Lo sviluppo del 

partenariato pubblico-privato va d’altronde inquadrato nell’evoluzione più generale del 

ruolo dello stato nella sfera economica che passa da un ruolo d’operatore diretto ad un 

ruolo d’organizzatore, di regolatore e di controllore. Il documento europeo riporta 

considerazioni generali rimettendo sostanzialmente la disciplina legislativa ai singoli stati 

nel rispetto dei principi sviluppati dalla Corte di giustizia. In Italia, anche in applicazione 

del principio di sussidiarietà orizzontale costituzionalizzato nel 2001, nel campo 

culturale, l’istituto trova la sua fonte giuridica all’art.174 del nuovo Codice dei contratti 

pubblici (d.lgs. 36 del 31 marzo 2023). In ambito culturale l’istituto di partenariato 

pubblico-privato ha trovato una vasta applicazione secondo le modalità indicate dal D.lgs. 

42/2004 sulla base normativa fornita dagli articoli 6-102-106-111-112-115-117. Gli 

accordi, conclusi su base regionale o subregionale relativi ad ambiti territoriali definiti, 

promuovono «l'integrazione, nel processo di valorizzazione delle infrastrutture e dei 

settori produttivi collegati». La norma parla di tutte le tipologie di soggetti privati, incluse 

le associazioni culturali e di volontariato, che possono essere chiamate in collaborazione 

con soggetti pubblici per la gestione di «servizi strumentali comuni». Gli accordi di 

valorizzazione, in quanto strumenti di co-progettazione, potrebbero dunque essere 

propedeutici a un rapporto speciale di partenariato pubblico-privato come sancito anche 

dalla circolare 17461 del 9 giugno 2016 (p.12) dell’Ufficio Legislativo del Mibact. 

Quest’ultima prevede che il partenariato speciale pubblico-privato, che analizzeremo nel 

dettaglio in seguito, potrebbe trovare spazio anche in rapporto agli accordi di 

valorizzazione di cui all’art.112 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, sia 

all’interno del processo “ascendente”, laddove si ravvisi l’opportunità di acquisire un 

contributo ideativo e propositivo propedeutico alla definizione delle strategie, sia nella 

fase “discendente” ai fini dell’elaborazione dei conseguenti piani e programmi attuativi. 

Per quanto riguarda le forme di gestione indiretta, regolate dall’art.115 comma 3 del 

Codice dei beni culturali e del paesaggio, si afferma che questa viene attuata tramite 

concessione a terzi delle attività di valorizzazione, anche in forma congiunta e integrata, 

da parte delle amministrazioni. Le concessioni, come declinazione del partenariato 

pubblico privato, si sono rivelate nella pratica uno strumento rigido che sottintende una 

certa inerzia nel miglioramento dei servizi culturali e di accoglienza. Per tale ragione uno 
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strumento analogo ma maggiormente orientato verso un progetto di collaborazione 

condiviso per la valorizzazione e la fruizione dei beni culturali è il partenariato speciale 

pubblico privato: un istituto previsto dal Codice dei contratti pubblici (art. 151) del 2016, 

confermato nel 2023 nel Nuovo Codice degli Appalti (art. 134), che permette di costituire 

un’alleanza paritetica, fiduciaria, generativa tra amministrazione pubblica e operatori 

culturali. L’interesse per questo istituto negli ultimi anni è motivato dalla disciplina 

semplificata per la sua attivazione nel perseguimento di una finalità comune in una logica 

collaborativa. Uno strumento operativo innovativo nel nostro Paese a disposizione dei 

soggetti culturali per restituire alla collettività un’offerta culturale stabile, condizione 

abilitante per il benessere delle persone e delle loro comunità. Il comma 3 dell’art.134 del 

Codice dei contratti pubblici richiama l’art.106 del d.lgs. 42/2004 secondo il quale è 

possibile, da parte della pubblica amministrazione, concedere l'uso dei beni culturali che 

abbiano in consegna, per finalità compatibili con la loro destinazione culturale, a singoli 

richiedenti. In altre parole, si possono avere due forme di cooperazione speciale pubblico-

privato, entrambe non onerose per la pubblica amministrazione: la prima non attribuisce 

vantaggio economico agli operatori privati la seconda, invece, conferisce un vantaggio 

economico al partner privato.  

La differenza sostanziale tra partenariato pubblico-privato e partenariato speciale 

pubblico-privato è costituita dalla natura del rapporto che si instaura tra il partner pubblico 

e quello privato. Nella forma concessoria di partenariato pubblico-privato, quella più 

comune fino ad oggi in ambito culturale, un operatore economico si assume i rischi 

operativi e finanziari erogando un servizio per il pubblico in cambio di una 

remunerazione. Quest’ultima dipende dalla domanda e dal conseguente flusso monetario 

generato dall’attività. L’esempio più comune di questo tipo di concessione all’interno dei 

luoghi di cultura è il servizio di biglietteria. L’operatore privato, in virtù del servizio 

fornito, riceve un aggio in base al numero di biglietti che riesce a vendere per l’istituzione 

pubblica dalla quale ha ricevuto la concessione. In questo caso il rapporto pubblico-

privato, per quanto declinato in una forma diversa dall’appalto, resta sostanzialmente 

gerarchico. Nelle forme concessorie di partenariato, infatti, si realizza una separazione 

netta dei ruoli e dei campi d’azione all’interno dei quali l’operatore privato agisce, con la 

pubblica amministrazione che svolge una funzione di controllo e regolazione sull’attività 

concessa all’operatore economico.    

Nel partenariato speciale pubblico-privato la pubblica amministrazione coinvolge i 

privati, nelle varie tipologie soggettive, sin dalla fase progettuale finalizzata a un interesse 

comune condiviso che va oltre alla semplice erogazione del servizio. Questa volontà di 

co-progettazione e co-programmazione da parte della pubblica amministrazione non è 

quindi finalizzata alla delega di alcune funzioni, come nel caso della biglietteria, bensì 

vengono coinvolti i privati per costituire un percorso di confronto che andrà a determinare 

una co-gestione dell’attività. In altre parole, nel partenariato speciale pubblico-privato il 

dialogo e la cooperazione sono elementi istitutivi del processo. In questa modalità 
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l’individuazione del valore pubblico da costruire è uno spazio di lavoro condiviso in un 

rapporto di corresponsabilità tra pubblico e privato. La norma infatti parla, per la prima 

volta, di tutte le dimensioni del patrimonio culturale, non si limita cioè ai soli servizi 

strumentali come riscontrato invece nel Codice dei beni culturali e del paesaggio. 

Dunque, il partenariato speciale pubblico-privato rende possibile la stipulazione di 

accordi di recupero, restauro, manutenzione, gestione, valorizzazione e fruizione dei beni 

culturali. Una varietà di azioni che consente di costruire, in base alla specificità del luogo, 

un progetto ‘sartoriale’ che risponde puntualmente alle esigenze e alle caratteristiche 

dell’istituto e del territorio nel quale è localizzato. L’opportunità fornita dal partenariato 

speciale pubblico-privato è di superare alcune rigidità tipiche degli accordi tradizionali 

con una logica più sociale che garantisce una gestione sostenibile e partecipata del 

patrimonio culturale. Quest’opportunità coinvolge la vasta gamma di funzioni necessarie 

al patrimonio che vanno ben oltre ai servizi ‘aggiuntivi’ come, per esempio, la caffetteria 

o il bookshop, di ben più limitato impatto esterno. L'introduzione del partenariato speciale 

pubblico-privato si inserisce in un contesto storico caratterizzato, da un lato, dalla 

rinnovata esigenza di ripensare la dialettica tra pubblico e privato e, dall'altro, dalla 

necessità di superare gli effetti dell’indebolimento dell’influenza pubblica nella gestione 

del patrimonio culturale, determinato dall'esternalizzazione dei servizi aggiuntivi, che ha 

spesso impoverito l'azione amministrativa in termini di competenze e capacità gestionali. 

Di fronte ad accordi spesso di lunga durata come quelli che caratterizzano il partenariato 

speciale il procedimento negoziale non si esaurisce nella parte di stipulazione del 

contratto ma determina un continuum di dialogo tra le parti previsto nella prassi mediante 

l’instaurazione di “tavoli tecnici” permanenti. Si può affermare che «dall’innesto della 

negoziazione pubblico-privata all’interno dell’iter regolativo classico gemmano infatti 

nuovi moduli consensuali, che consacrano definitivamente la compartecipazione dei 

portatori di interessi alla definizione delle regole giuridiche».33 Si delineano così forme 

di gestione e di coinvolgimento dei privati per attività finalizzate a incrementare la 

fruizione e la valorizzazione dei beni culturali la cui sostenibilità economica non deriva 

da un trasferimento finanziario degli istituti a favore dei partner privati ma dalla 

possibilità di condurre attività in grado di garantire equilibrio economico-gestionale. 

Rilevante è l’estensione del partenariato speciale ai beni culturali mobili attuata con il 

D.P.C.M. 171 del 2014. Nella nota illustrativa si fa espressa menzione a tale cambiamento 

nell’ottica di una maggiore tutela e valorizzazione dei beni culturali. Il comma 2 prevede 

infatti che l’attivazione di forme speciali di partenariato sia estesa anche ai beni culturali 

mobili, eliminando pertanto il precedente riferimento ai soli beni immobili, ricorrendo a 

procedure semplificate di individuazione del partner privato. Un passaggio storico è 

avvenuto anche nell’ambito del Codice del terzo settore (D.lgs. 117 del 3 luglio 2017) 

 

33 M. DE DONNO, Nuove prospettive del principio di consensualità nell’azione amministrativa: gli accordi 

normativi tra pubblica amministrazione e privati, in Federalismi.it, 2018, p. 6. 
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che può trovare applicazione al patrimonio culturale data la specificità rappresentata da 

questa categoria di beni pubblici. Il passaggio si riferisce all’esplicito riconoscimento 

della finalità di interesse generale perseguita da una particolare categoria di enti privati: 

gli enti del terzo settore. A questa prospettiva dell’azione sussidiaria non può sottrarsi 

l’amministrazione culturale rivolta nell’esercizio dell’azione pubblica a costruire processi 

partecipativi finalizzati alla cura, conservazione e valorizzazione del patrimonio. Il 

Codice del terzo settore riguardo al partenariato speciale pubblico-privato, nell’art.89 

afferma che il Ministero, gli enti locali e gli altri enti pubblici possono attivare forme 

speciali di partenariato con enti del terzo settore attraverso le procedure semplificate 

dirette alla prestazione di attività di valorizzazione di beni culturali immobili di 

appartenenza pubblica. In questa cornice normativa tale tipologia di enti rappresentano 

«una categoria “elettiva” con cui le amministrazioni sono chiamate ad operare 

nell’ambito dei processi di valorizzazione dei beni pubblici in una prospettiva di 

partecipazione collettiva all’azione pubblica»34. Qui si evidenzia come il partenariato 

speciale non si basi sulla corresponsione di prezzi e corrispettivi dalla parte pubblica a 

quella privata, come avveniva nel partenariato “standard”, ma sulla convergenza di 

obiettivi, sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la programmazione e la 

progettazione. Tale strumento giuridico consente di generare una comune sfera 

relazionale che si colloca al di là del mero scambio utilitaristico e sinallagmatico (sent. 

n.131 del 2020). Anche l’attuale Codice dei contratti pubblici, art. 6, sancisce che in 

attuazione dei principi di solidarietà sociale e di sussidiarietà orizzontale la pubblica 

amministrazione può apprestare, per attività di spiccata valenza sociale, modelli 

organizzativi di amministrazione condivisa privi di rapporti sinallagmatici, fondati sulla 

condivisione della funzione amministrativa con enti del Codice del terzo settore (d.lgs. 

117 del 3 luglio 2017). In altre parole, il partenariato speciale pubblico privato consente, 

grazie alla convergenza di interessi e obiettivi, nuove forme di amministrazione condivisa 

grazie a un modello organizzativo che supera la logica della separazione tra ente pubblico 

e cittadini. Il rapporto dialogico che si instaura tra il partner pubblico e quello privato sin 

dalla fase di individuazione dei bisogni del territorio fino alla definizione congiunta gli 

interventi da realizzare garantisce l’attuazione dei principi elencati all’art. 55 del Codice 

del terzo settore. La co-progettazione e la co-programmazione, istitutive del partenariato 

speciale pubblico privato, rappresentano quindi un cambio di paradigma radicale: si passa 

da un rapporto basato sullo scambio fornitore-cliente a una copertura condivisa delle 

funzioni pubbliche. Infatti, la natura del partenariato per i beni culturali rafforza 

l’inquadramento di questa forma speciale di cooperazione pubblico-privato nel solco 

dell’amministrazione condivisa. Il coinvolgimento attivo dei privati, l’assenza di un 

rapporto puramente sinallagmatico tra pubblico e privato, l’aggregazione di risorse, la co-

 

34 M. D’ISANTO, Il partenariato speciale pubblico-privato nel nuovo codice dei contratti pubblici, in Aedon 

numero 2, 2023, p.10. 
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progettazione delle azioni e delle attività, il perseguimento di una finalità di interesse 

generale certificano le attività di cura del patrimonio culturale come funzionale 

all’esercizio di diritti fondamentali e al libero sviluppo della persona. 

È legittimo interrogarsi, in base a quanto riportato, su come dare una nuova organicità al 

modello partenariale e renderlo un punto di riferimento per la costruzione di un nuovo 

processo di valorizzazione in cui il ruolo delle comunità e dei privati, come indicato dalla 

Convenzione di Faro, sia attuato nel suo potenziale. È necessario, in primis, che il Codice 

dei beni culturali e del paesaggio, il cui art.115 contiene un’idea di valorizzazione 

indiretta esclusivamente legata al rapporto concessorio, apra ai nuovi istituti già previsti 

dal Codice dei contratti pubblici. La gestione diretta e indiretta riproduce infatti quella 

dicotomia tra sistema pubblico e sistema privato che ignora l’evoluzione storica, la prassi 

materiale e amministrativa e il dibattito che si è prodotto negli ultimi anni sul tema della 

cooperazione tra pubblico e privato. Non ultima si può citare la sentenza della Corte 

costituzionale, la quale ha posto le basi per «superare l’idea per cui solo l’azione del 

sistema pubblico è intrinsecamente idonea allo svolgimento di attività di interesse 

generale e si è riconosciuto che tali attività ben possono, invece, essere perseguite anche 

un’autonoma iniziativa dei cittadini» (Sent. Corte cost. 131/2020)». In secondo luogo, 

affinché questo dialogo tra mondo pubblico e privato non costituisca un ulteriore 

disimpegno dello stato nell’ambito culturale, deve essere accompagnato da un 

rafforzamento delle dotazioni umane e finanziarie in capo alle amministrazioni pubbliche. 

La collaborazione impone di gestire fenomeni complessi e un confronto costante sugli 

obiettivi strategici e sui mezzi necessari per perseguirli e senza una adeguata 

strutturazione della pubblica amministrazione si rischia di depauperare il processo o di 

renderlo pericolosamente sbilanciato. In ultimo, il modello di partenariato pubblico 

privato funziona soltanto quando nei territori e nelle comunità emerge una capacità 

progettuale e imprenditoriale in grado di dare vita a organizzazioni ibride che si candidano 

a svolgere un ruolo attivo nella gestione del patrimonio culturale. Il sistema pubblico 

dovrebbe assumere un ruolo attivo e dialogante affinché queste iniziative emergano e non 

rimangano sopite all’interno del territorio. In Italia è infatti possibile riscontrare diversi 

casi che hanno portato ad animare siti culturali, spesso in zone periferiche, che il sistema 

pubblico o gli enti ecclesiastici non erano in grado di curare, tutelare e rendere fruibili. I 

soggetti protagonisti di queste iniziative sono organizzazioni ibride che si caratterizzano, 

rispetto alle categorie tradizionali del settore profit o non profit, dalla volontà di 

perseguire obiettivi culturali e sociali senza escludere la dimensione economica attraverso 

attività di tipo commerciale. La nascita di tali organizzazioni è spesso dovuta al senso di 

appartenenza e alla voglia di prendersi cura del patrimonio. Siamo in presenza di entità 

organizzative che emergono da processi di attivazione civica e di riappropriazione del 

bene comune culturale e che vedono il mondo dell’associazionismo e del terzo settore 

come il terreno fertile per queste esperienze. Il processo di genesi è attivato 

prevalentemente dal motore sociale e culturale mentre la dimensione della sostenibilità 
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economica e la necessità di imprenditorializzarsi è generalmente uno strumento per poter 

realizzare la propria missione. Una seconda caratteristica delle organizzazioni ibride 

culturali è il ruolo della comunità e del territorio: siamo in presenza di iniziative in cui «i 

cittadini, le associazioni, gli imprenditori, gli istituti scolastici non sono semplici 

stakeholder con cui fare i conti, ma assetholder (portatori di interesse e risorse).  

 

3.1 Una nuova visione del rapporto pubblico-privato 

 

Le iniziative che sono riuscite a consolidarsi in questo ambito sono prevalentemente 

quelle che hanno coinvolto in modo sostanziale e fattivo la comunità. Per queste realtà i 

cittadini non sono potenziali clienti, ma interlocutori da coinvolgere nel processo di 

attivazione e fruizione dei luoghi…Soltanto attraverso il coinvolgimento e la 

partecipazione della comunità è possibile, infatti, trasformare gli spazi in luoghi.»35 

Appare evidente che la sfida per il settore culturale è quella di sapere dialogare con il 

sistema delle imprese e favorirne il coinvolgimento personale in modo da disporre 

coerenti e costanti risorse per la tutela e la valorizzazione del patrimonio. Questo richiede 

una nuova consapevolezza sia da parte dei gestori di luoghi di cultura sia delle imprese 

private chiamate a intervenire sui territori a loro prossimi.  Lo stesso nuovo modello delle 

Benefit Corporation, che integra profitto e finalità sociale in un bilancio economico più 

evoluto, vede le aziende come protagoniste nel rigenerare la comunità. La Società Benefit 

è una nuova forma giuridica d’impresa che garantisce solide basi per creare valore 

condiviso e restituzione sociale da parte di chi genera profitto. È doveroso ricordare, 

all’interno di questa tendenza normativa e sociale, che il coinvolgimento delle imprese 

nella ricerca di una sostenibilità economico-finanziaria alle iniziative di tutela e 

valorizzazione non significa mettere in secondo piano il valore culturale e spirituale della 

protezione e conservazione del patrimonio comune. Infatti, si tratta di valori ai quali, 

come ha chiarito più volte la giurisprudenza costituzionale e amministrativa, va 

riconosciuta una “primarietà” rispetto ad altri interessi pubblici e privati, ivi compresi 

quelli economici (tra le altre sentenze: Corte costituzionale, n.151/1986; Consiglio di 

stato, Sez. IV, n. 2222/2014). I casi in cui la collaborazione pubblico-privato ha avuto 

successo sono andati oltre a una interpretazione del ruolo del privato nella società ridotto 

alla mera dazione finanziaria, tramite mecenatismo o sponsorizzazione, nelle varie 

graduazioni rese possibili dall’evoluzione normativa. È la logica soggiacente al 

cosiddetto ArtBonus o agli articoli 120 e 121 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, 

dedicati rispettivamente alle sponsorizzazioni e ai contributi erogabili dalle fondazioni di 

 

35  S.CONSIGLIO, M. D’ISANTO, F. PAGANO, Partenariato Pubblico Privato e organizzazioni ibride di 

comunità per la gestione del patrimonio culturale, in P. PETRAROIA (a cura di), Il capitale culturale - 

Studies on the Values of Cultural Heritage, pp.362/3. 
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origine bancaria. Risulta evidente come nella società postindustriale questa prospettiva 

cambia radicalmente. La cultura non è più intesa come bene meritorio da promuovere con 

l’intervento pubblico e occasionalmente, con il contributo delle imprese e dei privati più 

“generosi” (il mecenatismo nelle sue varianti), ma diviene un elemento essenziale della 

catena di produzione del valore che coinvolge e responsabilizza tutte le tipologie di attori 

su un piano più profondo e radicale rispetto al passato. Una visione più aperta ed efficace 

di questi strumenti giuridici deve dunque guardare al privato non solo come mero 

finanziatore ma come a un partner con cui condividere l’intera iniziativa dall’ideazione 

al finanziamento, alla realizzazione, fino alle ricadute. D’altronde in un paese nel quale 

la transizione postindustriale è già completamente avvenuta gli obiettivi di benessere 

spirituale vengono anteposti a quelli di tipo materiale e la cultura viene ritenuta lo 

strumento attraverso il quale conseguire tali obiettivi di benessere. Infatti, la teoria e la 

prassi più recente, anche sulla base del principio di sussidiarietà orizzontale, dimostrano 

sia come i poteri pubblici possano avvalersi positivamente delle capacità organizzative 

privatistiche per lo svolgimento della loro funzione, ossia il perseguimento dell’interesse 

pubblico, sia come la stessa autonomia privata possa coltivare attività di interesse 

generale. «Si determina, in altri termini, un superamento di quella visione rigidamente 

dicotomica novecentesca tra pubblico e privato, ispirata da una concezione negativa 

dell’animo umano, secondo la quale il cittadino sarebbe portato, nella generalità dei 

casi, a rifuggire dal compimento di attività di interesse sovraindividuale essendo, quasi 

ontologicamente, proteso solo al soddisfacimento dei propri egoistici affari» 36 . Al 

contrario, l’elaborazione di un sistema integrato tra amministrazione e soggetti privati 

può determinare un nuovo modello organizzativo, il quale prevede che al centro sia posta 

la comunità, affermando così un nuovo equilibrio tra le opposte istanze di autorità e 

libertà. Partendo proprio dal presupposto secondo cui, oggi, appare centrale la comunità 

come elemento dove si ricompone la tensione tra autorità e libertà, è arduo negare come 

proprio la disciplina dei beni culturali, in quanto espressiva di una cultura di una 

comunità, risenta, più che in altri casi, delle trasformazioni dei rapporti tra pubblico e 

privato. In questa prospettiva, l'apertura a un sistema policentrico ha progressivamente 

arricchito il ventaglio di strumenti a disposizione dell'amministrazione nel perseguimento 

dell'interesse pubblico, incrementandone efficienza e flessibilità. Guardando al futuro, è 

ragionevole ritenere che eventuali revisioni dei rapporti tra pubblico e privato troveranno 

il loro naturale spazio proprio nell’ambito dei beni culturali. 

 

4. Conclusione 

 

 

36  G. PROFETA, La valorizzazione dei beni culturali quale terreno elettivo del partenariato pubblico-

privato, in Rassegna avvocatura dello stato, n. 1/2019 pp. 24/25. 
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La ricerca ha dimostrato come sin dalle origini del diritto sui beni culturali, le cui radici 

affondano più specificamente nella storia di Roma e dello Stato Pontificio, fosse attribuito 

alle opere d’arte un valore pubblico e identitario che prevaleva sopra i diritti di proprietà 

individuale. I concetti di pubblica utilità e di cittadinanza, lentamente maturati nelle 

culture europee e soprattutto in Italia dal secolo XII in poi, resero i monumenti un punto 

di identificazione emotiva che coincideva con l'idea stessa di far parte di una comunità. 

Questi principi si sono mantenuti nelle leggi postunitarie del Novecento: la legge Nasi, la 

legge Rosadi e la legge Bottai, nonostante le differenti situazioni socioeconomiche e 

politiche nelle quali vennero emanate, mantenevano l’idea che il patrimonio culturale 

rappresentasse un fattore di coesione nazionale, in grado cioè di unire un popolo sotto una 

tensione simbolica, memoriale ed estetica comune. Il processo normativo ha elaborato 

questi principi nel corso del tempo definendo prima la nozione sistemica e antropologica 

di “bene culturale” e poi in tempi più recenti la nozione ancora più ampia di “eredità 

culturale”. Questa evoluzione può sintetizzarsi nella centralità che gradualmente hanno 

assunto le persone e le comunità rispetto alle “cose”, sottintendendo al passaggio 

terminologico da “patrimonio” a “eredità” anche il mutamento concettuale da una tutela 

centrata sul bene culturale inteso come oggetto di possesso di un individuo ad un’idea che 

pone al centro un insieme consapevole di persone.  

In altre parole, il riconoscimento del valore culturale non è sancito unicamente “dall’alto” 

tramite un vincolo di natura ostativa e dirigistica al quale il privato, proprietario o no di 

un bene, deve adempiere passivamente, anzi, si auspica sempre più, sia nelle norme che 

in dottrina, che sia la comunità ad attribuire valore ad aspetti specifici dell’eredità 

culturale agendo sussidiariamente “dal basso”. Nonostante questa possibilità sia 

consentita dalla normativa nel nostro Paese risulta ancora difficile applicare modelli 

organizzativi bottom-up a causa di una diffidenza reciproca e atavica nel rapporto 

pubblico-privato. Eppure, i cambiamenti nel diritto amministrativo con l’introduzione di 

nuove forme di collaborazione insieme alle difficoltà della pubblica amministrazione di 

garantire gli standard minimi richiesti per la tutela e la valorizzazione, vista 

l’insufficienza finanziaria e di personale per curare un patrimonio così capillarmente 

diffuso, hanno condotto a significative seppur ridotte aperture ai privati per le funzioni 

inerenti ai beni culturali. Utilizzando con un animo nuovo gli strumenti normativi a 

disposizione si potrebbe concepire l’opera d’arte, o più in generale il bene culturale, quale 

fattore di crescita materiale e spirituale della comunità. Laddove non si cada in logiche 

speculative o meramente egoistiche l’esperienza estetica diventerebbe il terreno fertile 

per la coltivazione delle facoltà etiche e cognitive della persona grazie alla molteplicità 

semantica che i beni racchiudono. Prendersi cura del patrimonio potrebbe risultare più 

naturale e immediato dal momento in cui coinciderebbe con la cura di noi stessi e degli 

altri. In altre parole, se venissero riconosciuti dei valori comuni perseguiti in attuazione 

dei principi di sussidiarietà e reciproca fiducia. La necessità di agire con metodi e approcci 

innovativi sembra essere oggi più urgente che mai e questa ricerca ha evidenziato le 
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possibilità e le condizioni messe a disposizione dalla normativa per l’attivazione della 

società nelle sue componenti. Il bivio appare chiaro «essere o non essere, sé e ogni cosa, 

si deve scegliere»37. 

 

 

 

 

 

 

 

37 S. WEIL, Il bene e il bello, Milano, Mimesis, 2013. p.30. 
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1. La riforma dell’assistenza territoriale e il rinnovato ruolo delle 

comunità: prospettive di una convergenza. 

Se per molti aspetti la crisi epidemiologica ha rivelato l’impreparazione2 rispetto 

all’organizzazione di uno dei pilastri dello Stato sociale, quale il diritto alla salute3, al 

contempo ha rappresentato un drammatico impulso in grado di evidenziare il patrimonio 

esperienziale della società civile. Sul primo versante, le risposte del sistema sanitario 

nazionale allo stress-test pandemico4 hanno con tutta evidenza posto nuovamente al 

centro del dibattito politico-istituzionale il rapporto fra la piena ed esaustiva tutela della 

salute5 e l’organizzazione del servizio sanitario6. Cosicché al fine di ricostruire il tessuto 

socioeconomico messo a dura prova negli ultimi anni, come noto, l’Italia ha adottato il 

 
2 In merito a tale impreparazione generalizzata «della scienza, della politica, dell’amministrazione, dei 

singoli», si v. R. BALDUZZI, Il diritto alla salute durante e dopo la pandemia. Milestones per un 

confronto, in BioLaw Journal – Rivista di BioDiritto, 4/2021, p. 404. 
3 Sul punto la letteratura è vastissima. Ai fini del presente lavoro, senza pretese di esaustività, ci si limita a 

richiamare, inter multis, R. BALDUZZI, D. SERVETTI, La garanzia costituzionale del diritto alla salute e la 

sua attuazione nel Servizio Sanitario Nazionale, in R. Balduzzi, G. Carpani (a cura di), Manuale di diritto 

sanitario, Bologna, Il Mulino, 2013, pp. 23 ss.; C. BUZZACCHI, Il ruolo del “servizio sanitario e 

ospedaliero in ambito locale” alla luce dei parametri costituzionali dell’equilibrio di bilancio e dei LEA, 

in Forum di Quaderni Costituzionali, 2/2020; L. CHIEFFI, La tutela del diritto alla salute tra prospettive 

di regionalismo differenziato e persistenti divari territoriali, in Nomos – le attualità nel diritto, 1/2020; F. 

GIGLIONI, L’organizzazione territoriale per il presidio del diritto alla salute, in costituzionalismo.it, 

2/2020; T.  ANDREANI, Il Servizio sanitario nazionale, tra storia e attualità: riflessioni intorno alla 

gestazione e alle prospettive di attuazione della riforma della sanità territoriale, in BioLaw Journal, 

1/2023, pp. 335 ss. 
4 In tal senso, si v. R. BALDUZZI, Cinque cose da fare (e da non fare) in sanità nella (lunga e faticosa) 

transizione verso il post-pandemia, in Corti Supreme e Salute, 2/2020, pp. 339 ss. 
5 «Secondo il costante orientamento della giurisprudenza costituzionale, il diritto alla salute è riconosciuto 

e garantito dall'art. 32 della Costituzione come un “diritto primario e fondamentale che (...) impone piena 

ed esaustiva tutela” (v. sent. n. 992 del 1988, nonché sentt. nn. 88 del 1979, 184 del 1986, 559 del 

1987, 1011 del 1988, 298 e 307 del 1990)», Corte cost., sent. n. 455 del 1990, § 3 Cons. dir. 
6 Autorevole dottrina ha avuto modo di sottolineare come, già in Assemblea costituente, fosse stato 

delineato con lucidità e consapevolezza lo stretto nesso «tra il piano del diritto e quello 

dell’organizzazione incaricata di assicurarne la tutela», R. BALDUZZI, Il diritto alla salute durante e dopo 

la pandemia, p. 402, cit. 
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Piano di ripresa e resilienza7 in vista dell’accesso ai fondi NGUE. All’interno delle sei 

missioni del Piano, in questa sede merita alcune riflessioni una specifica scelta 

individuata all’interno della Missione 6 (Salute), in particolare l’investimento I1.1 - Reti 

di prossimità, strutture e telemedicina per l’assistenza sanitaria territoriale. Nell’ottica 

dell’approccio One Health8, tramite la M6C1 I1.1 si intende espressamente rafforzare, 

non solo, le prestazioni erogate sul territorio tramite il potenziamento e la creazione di 

strutture e presidi territoriali, ma anche garantire una più efficace integrazione con tutti i 

servizi sociosanitari. A tal proposito, è stato previsto un investimento pari a 2mld di 

euro al fine di finanziare la realizzazione di Case della Comunità9, luoghi fisici di 

prossimità in cui la comunità potrà accedere per poter entrare in contatto con il sistema 

di assistenza sanitaria, sociosanitaria e sociale10. 

 
7 Per una più ampia lettura in tema di sanità e Piani Nazionali in prospettiva comparata, si rimanda a R. 

BALDUZZI, Diritto alla salute e sistemi sanitari alla prova della pandemia. Le “lezioni” di alcuni Piani 

nazionali di ripresa e resilienza, in dpceonline.it, 57, 1, 2023, pp. 399 ss. In merito, invece, alla natura 

giuridica dei PNRR, fra tutti, si v. M. CLARICH, Il PNRR tra diritto europeo e nazionale: un tentativo di 

inquadramento giuridico, in Astrid Rassegna, 2021. 
8 Il nuovo modello di assistenza territoriale recepito dal PNRR parrebbe riprendere, nello specifico, i 

principi 4, 5 e 10 dei cc.dd. “Manhattan Principles” (per una consultazione: 

https://oneworldonehealth.wcs.org/About-Us/Mission/The-Manhattan-Principles.aspx). Sul punto, cfr. M. 

GNES, The Resilience of the Italian Healthcare System and the COVID-19 Emergency, in Legal Policy & 

Pandemics, The Journal of the Global Pandemic Network, dicembre 2023, Vol. 2, Issue 2-3; G. RAGONE, 

One Health e Costituzione italiana, tra spinte eco-centriche e nuove prospettive di tutela della salute 

umana, ambientale e animale, in Corti supreme e salute, 3/2022, pp. 809 ss; F. A. BELLA (a cura di), One 

health: la tutela della salute oltre i confini nazionali e disciplinari, Napoli, Editoriale Scientifica, 2022, in 

cui, fra i vari contributi, si segnala M. MONTEDURO, Le sfide metodologiche per la ricerca giuridica 

sull’approccio One Health: due casi concreti. il progetto FISR 2020 e la proposta del CIDCE di una 

convenzione internazionale sulle pandemie, pp. 99 ss.  G. GIORGINI PIGNATIELLO, F. RESCIGNO, One 

earth-One health. La costruzione giuridica del terzo millennio, Giappichelli, 2023; S. IARIA, Le 

potenzialità del PNRR ed il progetto “One Health” nella prospettiva del rilancio dell’assistenza sanitaria 

territoriale, in Forumdiamministrazioneincammino, 19 giugno 2024. 
9 Le risorse previste dal PNRR riguardano, nello specifico, l’aspetto meramente infrastrutturale, la 

costruzione, per l’appunto, delle Case della Comunità (quasi a voler porsi quali panacea di tutti mali ma, 

in verità) incidendo solamente sulla insufficienza di adeguati fondi del sistema di welfare sanitario 

territoriale. Restano perciò sullo sfondo ulteriori profili di criticità. Si pensi, in primo luogo, alla 

problematica della dell’aumento dei costi stimati a causa dell’elevata inflazione; difficoltà, invero, 

concretatasi (anche) nel ridimensionamento in itinere del numero di strutture da realizzare (da 1450 a 

1038). O ancora alla limitatezza delle risorse di personale, problematica, peraltro, da affrontare – come 

prudentemente sottolineava, in tempi non sospetti, autorevole dottrina in riferimento alla transizione 

verso il post-pandemia – tenendo a mente che, «se per personale intendiamo quello ospedaliero, occorre 

essere consapevoli dell’ineliminabile contraddizione tra un aumento indifferenziato del medesimo e la 

ribadita convinzione circa la necessità di un ridimensionamento dell’approccio incentrato sulla medicina 

ospedaliera per acuti e di un potenziamento della cosiddetta sanità territoriale», così, R. BALDUZZI, 

Cinque cose da fare (e da non fare), cit., p. 343. Per un approfondimento in merito alle criticità di rilievo 

prettamente lavoristico, si segnala inoltre il recente contributo di S. BUOSO, La Casa della Comunità: un 

modello (per ora incompiuto) di professionalità collaborativa, in Lavoro e diritto, Rivista trimestrale, 

3/2024, pp. 459-482. Infine, si pensi al tema della formazione professionale; in termini di “transizione 

formativa” si è recentemente espressa G. RAZZANO, La missione salute del PNRR: le cure primarie, fra 

opportunità di una “transizione normativa” e unità di indirizzo politico e amministrativo, in Corti 

supreme e salute, 2/2022, pp. 16 ss. 
10https://www.pnrr.salute.gov.it/portale/pnrrsalute/dettaglioContenutiPNRRSalute.jsp?lingua=italiano&id

=5801&area=PNRR-Salute&menu=investimenti. 

http://www.dpceonline.it/
https://oneworldonehealth.wcs.org/About-Us/Mission/The-Manhattan-Principles.aspx
https://www.pnrr.salute.gov.it/portale/pnrrsalute/dettaglioContenutiPNRRSalute.jsp?lingua=italiano&id=5801&area=PNRR-Salute&menu=investimenti
https://www.pnrr.salute.gov.it/portale/pnrrsalute/dettaglioContenutiPNRRSalute.jsp?lingua=italiano&id=5801&area=PNRR-Salute&menu=investimenti
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Simile contesto di ripensamenti in ordine a molteplici dimensioni dell’organizzazione 

istituzionale11 ha, così, contribuito ad evidenziare e riscoprire l’insita potenzialità che 

connota le comunità: da oggetto al quale si rivolge l’attività delle istituzioni di tutela 

della salute, esse parrebbero progressivamente assumere un ruolo attivo nella offerta 

stessa dei servizi12. Negli ultimi anni, invero, è tutt’altro che latente un rinnovato 

processo di valorizzazione del ruolo delle comunità13 nonché dei modelli organizzativi, 

a carattere relazionale-collaborativo, attivabili con le amministrazioni di riferimento. La 

considerazione apre ad alcune riflessioni in ordine alle possibili interconnessioni fra 

cittadini, pubbliche amministrazioni, territorio e salute nelle semantiche della 

sperimentazione dei modelli organizzativi pubblico-privati14.  

In particolare, l’analisi del modello delle Case della Comunità parrebbe fornire alcuni 

spunti di riflessione in merito alle diverse forme di collaborazione paritaria tra cittadini 

e pubbliche amministrazioni, favorite dal ricorso al modello di amministrazione 

condivisa15, anche rispetto alla tutela del diritto alla salute16. Allo stato attuale, il 

modello trova tendenziale applicazione rispetto a specifiche attività di interesse 

generale: si pensi ai partenariati nell’ottica della transizione energetica (CER), al 

fenomeno della co-amministrazione ambientale (“contratti di fiume” e “accordi di 

foresta”), o ancora alle applicazioni promosse dagli enti locali nell’ambito della 

valorizzazione dei beni immobili pubblici e dei beni culturali.  

 
11 In questi termini, E. ROSSI, Le “Case della comunità” del PNRR: alcune considerazioni su 

un’innovazione che merita di essere valorizzata, in Corti Supreme e Salute, 2/2021, p. 361, cit. 
12 S. NUTI, E. BORGONOVI, Postfazione, in F. Longo, S. Barsanti (a cura di), Community building: logiche 

e strumenti di management - Comunità, reti sociali e salute, Milano, Egea, 2021, p. 197. 
13 Per un approfondimento sul punto si vedano, fra tutti, le prospettazioni di G. ARENA, I beni comuni 

nell’età della condivisione, in G. Arena, C. Iaione (a cura di), L’età della condivisione, Roma, Carocci, 

2015; U. ALLEGRETTI, Modelli di partecipazione e governance territoriale. Prospettive per i processi 

partecipativi nei comuni “dopo” le circoscrizioni, in Ist. del federalismo, 2/2011; A. VALASTRO, La 

democrazia partecipativa alla prova dei territori: tendenze e prospettive dei regolamenti comunali, in 

Osservatorio sulle fonti, 3/2016, 3 ss. 
14 Cfr. G. ARENA, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell'art. 118, u.c. della Costituzione, in 

Amministrazioneincammino, 2003, 11 ss.; G. ARENA, G. COTTURRI, Introduzione. Il “valore aggiunto” 

della cittadinanza attiva, in G. Arena, G. Cotturri (a cura di), Il valore aggiunto. Come la sussidiarietà 

può salvare l’Italia, Roma, Carocci, 2010. 
15 La prima teorizzazione di tale modello si deve a G. ARENA, Introduzione all’amministrazione 

condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, nn. 117-118, 1997, p. 28 ss., cui sono seguiti 

numerosi scritti sul tema, da ultimo G. ARENA, M. BOMBARDELLI (a cura di), L’amministrazione 

condivisa, Napoli, Editoriale scientifica, 2022. Di recente, in particolare rispetto ai riflessi 

dell’applicazione del modello da una prospettiva sociologica, si rimanda a U. DE AMBROGIO, G. 

MAROCCHI (a cura di), Coprogrammare e coprogettare. Amministrazione condivisa e buone pratiche, 

Roma, Carocci, 2023. Si segnala, infine, per un più ampio e sistematico approfondimento sul tema, il 

recente E. FREDIANI (a cura di), Lezioni sull'amministrazione condivisa, Torino, Giappichelli, 2025 

nonché F. GIGLIONI, Il diritto dell’amministrazione condivisa, Milano, Franco Angeli, 2025. Tuttavia, sul 

piano evolutivo dottrinale, non possono non considerarsi quale punto di partenza della teoria 

dell’amministrazione condivisa le riflessioni in merito al concetto di “demarchia” delineato da F. 

BENVENUTI, Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e libertà attiva, Venezia, Marsilio, 1994, v. anche G. 

ARENA, Amministrazione e società. Il nuovo cittadino, in Riv. trim. dir. pubbl., 2017, p. 44-55. 
16 Sul punto sia consentito il riferimento a E. GUERRIERI, Le forme attuative della sussidiarietà 

orizzontale nella riforma dell’assistenza territoriale: le “Case della Comunità” e il ricorso 

all’amministrazione condivisa, in Corti Supreme e Salute, 1/2026. 
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Nelle pagine che seguono ci si propone pertanto di offrire alcuni spunti di riflessione di 

rilievo sistemico in merito ai possibili riflessi dell’implementazione del modello di 

amministrazione condivisa nell’ambito della riforma dell’assistenza territoriale17 e, più 

in generale, del diritto alla salute; a tal fine, muovendo dalla ricostruzione del 

fondamento costituzionale del modello organizzativo, si farà cenno a una virtuosa 

esperienza regionale che parrebbe, di fatto, concretare quanto auspicato da autorevole 

dottrina18. 

 

 

2. La rilevanza costituzionale del modello di amministrazione condivisa: la 

sentenza n. 131/2020 della Corte alla luce della riforma della assistenza 

territoriale. 

A distanza di poco meno di un decennio dalla riforma del Terzo settore, il 

coordinamento tra il nuovo modello di assistenza territoriale ed il d.lgs. n. 117 del 2017 

parrebbe rilevare appieno le potenzialità scaturenti dal coinvolgimento degli ETS anche 

rispetto alla visione sottesa al modello delle Case della Comunità19. La disciplina 

codicistica del Terzo settore – che, assieme al d.lgs. n. 112 del 2017, rappresenta 

concreta attuazione dell’art. 118, comma 4, Cost20 – prevede, all’art. 5, comma 1, 

l’elenco delle attività di interesse generale, fra cui rientrano gli «interventi e servizi 

sociali» (lett. a)), gli «interventi e prestazioni sanitarie» (lett. b)), e le «prestazioni 

 
17 Non a caso, «più di un cenno» meriterebbe «l’art. 32, sulla salute come bene dell’individuo e interesse 

della collettività», secondo D. DE PRETIS, Principi costituzionali e amministrazione condivisa, in G. 

Arena, M. Bombardelli (a cura di), L’amministrazione condivisa, cit., p. 39. In sociologia, peraltro, è stato 

evidenziato come «Regional approaches to shared administration in healthcare and socio-healthcare rely 

on three types of regulatory documents: a) health laws, b) laws supporting the third sector, and c) laws 

specifically addressing shared administration», L. PESENTI, Healthcare Poverty and Access to Healthcare 

Services in Italy, in Riv. Trim. Sc. Amm., 1/2025, cit., p. 15. Da ultimo, sul punto, si v. il contributo di F. A. 

BELLA, Pubblico, privato e comunità in sanità. Un’unificazione di prospettive nel paradigma 

collaborativo, in Diritti e Società, 3/2024, pp. 415-460. 
18 In particolare, si fa riferimento a quanto “profetizzato” da E. ROSSI, Le “Case della comunità”, cit. 378, 

che osservava come «Potrebbe dunque essere questo l’ambito nel quale l’importante innovazione 

introdotta dal Codice del Terzo settore, e che la Corte costituzionale ha collegato in modo diretto al 

principio di sussidiarietà, trova la sua prima ed estesa applicazione su scala regionale e locale. Una 

prospettiva che, come auspicato dal PNRR, potrebbe contribuire a rendere “sempre più il Servizio 

sanitario nazionale come parte di un più ampio sistema di welfare comunitario”». 
19 Non è un caso, d’altronde, che l’assistenza sanitaria abbia rappresentato uno dei principali ambiti su cui 

è intervenuta la riforma costituzionale del 2001. Parte della dottrina, difatti, ha avuto modo di evidenziare 

come sia stata proprio la considerazione dell’assistenza sociale ad aver portato alla costituzionalizzazione 

del principio di sussidiarietà orizzontale nell’art. 118, comma 4, della Costituzione: G. U. RESCIGNO, 

Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in Dir. pubblico, 2002, 40 ss.; P. DURET, 

Sussidiarietà e autoamministrazione dei privati, Padova, CEDAM, 2004, 68. 
20 Per un approfondimento in merito al processo di riforma del terzo settore si rimanda a L. GORI, E. 

ROSSI, La legge delega n. 106 del 2016 di riforma del Terzo settore, in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2016; 

S. BENVENUTI, Finalmente una disciplina organica del Terzo settore: dalla legge delega n. 106 del 2016 

ai decreti legislativi di attuazione, in id., n. 3/2017; L. GORI, Il sistema delle fonti nel diritto del terzo 

settore, in id., n. 1/2018. 
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socio-sanitarie» (lett. c)). Ponendo a margine il dato meramente definitorio, è la 

disposizione di apertura del Titolo VII del CTS a rivestire notevole importanza ai fini 

dell’oggetto del presente contributo.  

In espressa attuazione del principio costituzionale di sussidiarietà orizzontale, l’art. 55, 

rubricato “Coinvolgimento degli enti del Terzo settore”, menziona due (noti) strumenti: 

la co-programmazione e la co-progettazione21. Peraltro, come noto, la citata 

disposizione è stata oggetto di un intervento della Corte costituzionale divenuto, oramai, 

un leading case in materia di Terzo settore. La questione di legittimità sottesa alla 

storica sentenza n. 131 del 202022, benché inerente prima facie ad una problematica di 

riparto di competenze fra Stato e Regioni, ha rappresentato per la Corte l’occasione per 

intervenire autorevolmente sul tema della legittimità costituzionale dell’art. 55 CTS. A 

margine di ogni riduttiva disamina, la decisione è nota per aver scardinato funditus 

l’originaria concezione bipolare per far spazio ad espressioni spontanee e 

procedimentalizzate di codeterminazione ‘circolare’ dell’assetto organizzativo 

amministrativo. A dispetto della concezione verticistica23 del potere pubblico per cui 

solo l'azione del sistema pubblico è intrinsecamente idonea allo svolgimento di attività 

di interesse generale, per la Corte è piuttosto la «originaria socialità dell’uomo»24 ad 

atteggiarsi quale elemento dinamico-relazionale nei rapporti fra istituzioni pubbliche ed 

ETS. Quest’ultimi, pertanto, sarebbero geneticamente custodi di una specifica attitudine 

a compartecipare alla realizzazione dell’interesse generale. Viene, così, ad essere sancita 

la piena compatibilità del modello rispetto alla normativa euro-unitaria: d’altronde, lo 

 
21 Sul tema, v. S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI (a cura di), Pubblica amministrazione e Terzo settore, 

Editoriale scientifica, Napoli, 2019; A. FICI, L. GALLO, F. GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pubbliche 

amministrazioni ed enti del Terzo settore, Napoli, Editoriale scientifica, 2020; F. SANCHINI, Profili 

costituzionali del Terzo settore, Milano, Giuffré, 2021. Più di recente e, in particolare, con un focus sulla 

co-programmazione, si segnala il contributo di A. BERRETTINI, La co-programmazione nel rapporto tra 

Terzo settore e Pubblica amministrazione, Torino, Giappichelli, 2025. 
22 Sui commenti alla decisione della Corte costituzionale, fra i diversi contributi, si rinvia a G. ARENA, 

L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del terzo settore, in Giur. 

cost., 2020, pp. 1439 ss; M. GALDI, Riflessioni in tema di terzo settore e interesse generale. Osservazioni 

a C. cost. 26 giugno 2020, n. 131, in federalismi.it, n. 32, 2020, pp. 88 ss; L. GORI, Riflessioni sui limiti 

costituzionali alle misure promozionali del Terzo settore, in Giur. cost., 6, 2020, 3017; L. GORI, Sentenza 

n. 131/2020: sta nascendo un diritto costituzionale del Terzo settore, in Rivista impresa sociale, 2020; E. 

ROSSI, Il fondamento del Terzo settore è nella Costituzione. Prime osservazioni sulla sentenza n, 131 del 

2020 della Corte costituzionale, in forumcostituzionale.it, 3/2020. 
23 In questi termini, V. TONDI DELLA MURA, Della sussidiarietà orizzontale (occasionalmente) ritrovata: 

dalle linee guida dell’Anac al codice del Terzo Settore, in Rivista AIC, 1/2018, p 7. Secondo l’A. 

sarebbero due le principali implicazioni del principio di sussidiarietà, sia sotto il «profilo organizzativo 

della forma dello Stato sociale», che sotto il «profilo contenutistico delle pretese sociali».  
24 Il riferimento è alla storica sentenza n.75/1992, in tema di volontariato, elevato a «espressione più 

immediata della primigenia vocazione sociale dell'uomo» e «la più diretta realizzazione del principio di 

solidarietà sociale, per il quale la persona è chiamata ad agire non per calcolo utilitaristico o per 

imposizione di un'autorità, ma per libera e spontanea espressione della profonda socialità che caratterizza 

la persona stessa». La Corte costituzionale sottolinea come «Prima ancora che venissero alla luce i sistemi 

pubblici di welfare, la creatività dei singoli si è espressa in una molteplicità di forme associative (società 

di mutuo soccorso, opere caritatevoli, monti di pietà, ecc.) che hanno quindi saputo garantire assistenza, 

solidarietà e istruzione a chi, nei momenti più difficili della nostra storia, rimaneva escluso».  
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stesso diritto dell’Unione25 mantiene in capo agli Stati membri la possibilità di 

apprestare, in relazione ad attività a spiccata valenza sociale, un modello organizzativo 

ispirato non (solo) al principio di concorrenza ma a quello di solidarietà26. In tal senso, 

le attività di co-programmazione e co-progettazione previste dalla normativa del Terzo 

settore conferiscono una dimensione concreta al modello di amministrazione condivisa, 

finalizzato alla convergenza e alla condivisione di risorse e mezzi27. È, dunque, 

all’interno di un simile contesto che si afferma la rilevanza costituzionale del modello 

organizzativo di amministrazione condivisa, il quale permette quindi di “emancipare” le 

azioni di cura28 da una sfera (ontologica) privata ad una sfera di rilevanza pubblica. 

Ecco allora che le, seppur note, parole espresse dalla Corte nel 2020 acquistano 

rinnovato interesse se rilette alla luce del delicato tema dell’organizzazione sanitaria e 

se contestualizzate alla luce di ciò che è stata fiduciosamente definita la «rifondazione 

del sistema del welfare»29. Nelle semantiche della riforma dell’assistenza territoriale per 

come delineata, gli ETS, in quanto rappresentativi della “società solidale”, costituiscono 

in effetti un’efficace rete capillare di vicinanza sul territorio30. Ciò, del resto, è ancor più 

vero alla luce della considerazione secondo cui la tutela della salute parrebbe non 

ammettere una visione incentrata su un modello di governance univocamente 

pubblicistica o privatistica31. 

Sotto questo aspetto, dunque, gli ETS rivestono potenzialmente un ruolo centrale 

nell’attivazione dei progetti di Case della Comunità per le funzioni complementari al 

SSN che svolgono: si pensi alle attività di ascolto e supporto alle fasce deboli, alla 

donazione di sangue, al soccorso e trasporto sanitario. In secondo luogo, la centralità di 

tali attori locali si rivelerebbe segnatamente anche rispetto alle attività di sostegno (per 

gli enti locali) finalizzate al riconoscimento delle strutture di prossimità quali luoghi di 

 
25 Nel rimarcare lo smorzamento della «dicotomia conflittuale fra i valori della concorrenza e quelli della 

solidarietà», la Corte Cost., con la decisione n. 131/2020, fa espresso riferimento alle direttive 

2014/23/UE e 2014/24/UE in materia di appalti e alla giurisprudenza della Corte di giustizia (Corte di 

giustizia dell’Unione europea, sez. V, sentenza 28 gennaio 2016, in causa C-50/14, CASTA e a. e Corte di 

giustizia dell’Unione europea, sez. V, sentenza 11 dicembre 2014, in causa C-113/13, Azienda sanitaria 

locale n. 5 «Spezzino» e a.) 
26 Più di recente, peraltro, tale impostazione ermeneutica ha inciso anche sulla scrittura e 

sull’interpretazione dell’art. 6 del D.lgs. 36/2023, rubricato “Principi di solidarietà e di sussidiarietà 

orizzontale. Rapporti con gli enti del Terzo settore”. 
27 Si v. Corte Cost., sent. n. 131 del 2020, § 2.1 del Cons. dir. 
28 A. PIOGGIA, Cura e pubblica amministrazione, Bologna, Il Mulino, 2024, pp. 149-152. 
29 Così, G. SESSA, V. COLMEGNA, La Casa della Comunità non è un ambulatorio ma un nuovo modo di 

promuovere la salute, in www.sossanita.org, 7 maggio 2021. 
30 Da una prospettiva sociologica e ‘grandangolare’, è stato evidenziato come, nel quadro post-

pandemico, «i territori possono rappresentare un punto di equilibrio importante, sviluppando e 

rigenerando risorse materiali e immateriali, costruendo legami sociali in grado di favorire coesione e 

correggere squilibri. Si pensi alle forme inedite di cooperazione tra diversi attori e istituzioni locali 

sperimentate per rispondere all’emergenza, che, oltre a creare soluzioni, hanno attivato o riattivato legami 

interpersonali e interorganizzativi.», così G. BALDUZZI, Territori non finiti. Spazio, luogo e società dalla 

globalizzazione alla pandemia, in Narrare i gruppi, 2021, 16, 1, p. 96. 
31 Come sottolineato da S. ZAMAGNI, La lezione e il monito della pandemia da Covid-19, in Aa.Vv., 

Pandemia e resilienza, Roma, Cnr Edizioni, 2020, p. 37, «Si tenga presente che la salute è un bene 

comune, né un bene privato né un bene pubblico. Ne deriva che la sua governance non può essere né 

privatistica né pubblicistica». 
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riferimento per le comunità. Luoghi fisici che, peraltro, devono necessariamente trovare 

spazio all’interno di cd. «ambienti abilitanti» in grado di garantire la trasformazione di 

un atteggiamento individuale solidale in una strutturata attitudine solidale32. 

 

 

2.1 (segue): “livelli” e “strumenti” dell’amministrazione condivisa, oltre 

l’art. 55 CTS. 

A margine della rilevanza costituzionale riconosciuta alla disciplina di settore, il 

modello organizzativo – in assenza di un testo normativo organico a livello statale – 

conosce differenti livelli di attuazione: si pensi non solo alle relative esperienze 

legislative di alcune regioni33 ma anche alla legislazione regionale sull’amministrazione 

condivisa dei beni comuni34 così come agli strumenti di collaborazione (regolamenti 

comunali e patti) che hanno ad oggetto specificamente l’amministrazione condivisa dei 

beni comuni35. Tali livelli, a ben vedere, oltre a interessare il principio di autonomia 

regolamentare degli enti locali (art. 117, comma 6, Cost. e art. 3 TUEL) e, di 

conseguenza, il sistema delle fonti, intercettano altresì i concetti di “persona”, 

“comunità” e “corpi intermedi”, ovvero le articolazioni del paradigma espresso dall’art. 

2 Cost.36. Sotto simile angolatura, gli strumenti attivabili in relazione al modello 

 
32 Parafrasando le parole di S. RODOTÀ, Solidarietà. Un’utopia necessaria, Laterza, Roma-Bari, 2014, pp. 

148 ss. È da salutare con favore, dunque, il recente intervento normativo previsto dalla 207 del 30 

dicembre 2024. Con la Legge di Bilancio 2025, il Legislatore ha posto particolare attenzione al ruolo 

degli ETS nel settore sanitario, destinando risorse pubbliche per l’istituzione del Registro Unico delle 

Associazioni della Salute (“RUAS”). In particolare, l’articolo 1, commi 293-297 della legge dimostra la 

volontà di implementare la partecipazione delle associazioni di pazienti e delle loro federazioni ai 

processi decisionali pubblici in materia di salute. Il registro unico, che raccoglierà gli ETS attivi nel 

settore sanitario suddividendoli per aree tematiche, sarà gestito dal Ministero della salute e le associazioni 

che ne faranno parte potranno partecipare – uti socii – sia ai principali processi decisionali in materia di 

salute individuati dal Ministero che alle fasi di consultazione della Commissione scientifica ed economica 

dell'AIFA nelle aree dalla stessa indicate. 
33 Per un puntuale approfondimento dello «tassonomie della legislazione regionale», si rimanda al 

recente contributo di L. Gori, Fra sussidiarietà orizzontale e sussidiarietà verticale. Il terzo settore alla 

prova del regionalismo, in Diritto ed Economia del Terzo settore, 2/2025, pp. 175 ss. Ad ogni modo, le 

regioni ordinarie che sono sinora intervenute in espressa attuazione della disciplina del 2017 sono le 

seguenti: Regione Toscana (legge regionale 22 luglio 2020, n. 65), Regione Molise (legge regionale 7 

ottobre 2022, n. 21), Regione Umbria (legge regionale 6 marzo 2023, n. 2), Regione Emilia-Romagna 

(legge regionale 13 aprile 2023, n. 3), Regione Piemonte (Legge regionale 14 marzo 2024, n. 7), Regione 

Puglia (legge regionale 11 luglio 2025, n. 11), Regione Marche (legge regionale 7 agosto 2025, n. 23). 
34 Si pensi alla legge regionale 10/2019 ed al relativo regolamento regionale n. 7/2020 della Regione 

Lazio nonché alla legge regionale 24 luglio 2020, n. 71 della Regione Toscana. 
35 Ad oggi, in Italia, gli enti che hanno approvato Regolamenti e Leggi sull’amministrazione condivisa 

sarebbero all’incirca 320 (fonte: https://www.labsus.org/i-regolamenti-per-lamministrazione-condivisa-

dei-beni-comuni/). 
36 Sul punto, la letteratura è sconfinata. Per le ricadute sulle riflessioni contenute nel presente lavoro, ci si 

limita a richiamare: C. MORTATI, La persona, lo Stato e le comunità intermedie, Torino, E.R.I., 1959; G. 

LOMBARDI, Contributo allo studio dei doveri costituzionali, Milano, Giuffrè, 1967; C. MORTATI, Note 

introduttive ad uno studio sulle garanzie dei diritti dei singoli nelle formazioni sociali, in Scritti in onore 

di Salvatore Pugliatti, III, Milano, 1978, pp. 1565 ss.; N. C. OCCHIOCUPO, Liberazione e promozione 

https://www.labsus.org/i-regolamenti-per-lamministrazione-condivisa-dei-beni-comuni/
https://www.labsus.org/i-regolamenti-per-lamministrazione-condivisa-dei-beni-comuni/
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organizzativo in esame possono essere differenziati sulla base di due profili, 

strettamente connessi, di natura soggettiva e oggettiva.  

In merito al primo, come si è appena avuto modo di rilevare, le attività di co-

programmazione e co-progettazione previste dall’art. 55 del d.lgs. n. 117/2017 

ineriscono a rapporti intercorrenti – esclusivamente – fra gli enti del Terzo settore37 e le 

pubbliche amministrazioni nell’esercizio delle proprie funzioni di programmazione e 

organizzazione a livello territoriale. Stando al dato normativo, la stessa disposizione ci 

offre una definizione puntale di tali forme tramite cui assicurare il coinvolgimento degli 

ETS: per co-programmazione si intende quell’attività “finalizzata all’individuazione dei 

bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine necessari, delle modalità di 

realizzazione degli stessi e delle risorse disponibili” (comma 2); mentre la co-

progettazione è l’attività “finalizzata alla definizione ed eventualmente alla 

realizzazione di specifici progetti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfare 

bisogni definiti” (comma 3).  Tale profilo, dipoi, si riflette sul secondo menzionato.  

Quanto all’ambito oggettivo degli strumenti funzionali all’applicazione del modello 

organizzativo, accanto alle attività codificate nel 2017 si rintraccia un ulteriore livello 

consistente in forme regolamentate di collaborazione tra cittadini singolarmente intesi 

(qui, il differente profilo soggettivo) e le pubbliche amministrazioni. A partire dal 2014, 

numerosi Comuni italiani hanno sottoscritto assieme ai cittadini “attivi” di riferimento i 

cd. “Regolamenti” per l’amministrazione condivisa dei beni comuni38. Precisamente, 

tali atti normativi a carattere secondario hanno ad oggetto la disciplina del modello 

organizzativo e sono specificatamente finalizzati alla “cura”, alla “rigenerazione” ed 

alla “gestione condivisa” dei beni comuni39. Ai fini di definire l’ambito di siffatte 

 
umana nella Costituzione, Milano, Giuffrè, 1988; V. TONDI DELLA MURA, Principio di sussidiarietà e 

formazioni sociali: spunti problematici alla luce dei lavori preparatori della Costituzione, in L. LIPPOLIS 

(a cura di), Costituzione e realtà attuale, 1948-1988, Milano, Giuffrè, 1990, pp. 277-298.; A. LOIODICE, 

Costituzionalismo latino, attuazione ed interpretazione costituzionale, in A. Loiodice, I. Loiodice, F. Vari, 

La nuova generazione dei problemi costituzionali, Roma, Bardi, 2006, pp. 39 ss.; A. RUGGERI, Il 

principio personalista e le sue proiezioni, in L. Ventura, A. Morelli (a cura di), Principi costituzionali, 

Milano, Giuffrè, 2015, pp. 168 ss.; ID., Costituzione e formazioni sociali: modello ed esperienze a 

confronto (note minime, introduttive ad un dibattito), in Giurcost.org, 2/2019, pp. 271 ss. 
37 Sul punto, si v. L. ANTONINI, Il Terzo settore nella recente giurisprudenza costituzionale: 

l’amministrazione condivisa e il volontariato come modalità di formazione del capitale sociale delle 

istituzioni democratiche, in F. Bassanini, T. Treu, G. Vittadini (a cura di), Comunità intermedie, occasione 

per la politica, Bologna, Il Mulino, 2024. 
38 Si veda l’esperienza “pilota” del Comune di Bologna, il quale con delibera del Consiglio comunale, 19 

maggio 2014, n. 172, ha approvato il primo regolamento italiano avente ad oggetto il modello di 

amministrazione condivisa “Regolamento sulla collaborazione fra cittadini e amministrazione per la cura 

e la rigenerazione dei beni comuni urbani”. 
39 Fors’anche in ragione del carattere marcatamente “eterogeneo” (tra gli altri, M. R. MARELLA, Per un 

diritto dei beni comuni, in M. R. Marella (a cura di), Oltre il pubblico e il privato. Per un diritto dei beni 

comuni, Verona, 2012, pp. 17 e 18, riconosce la «estrema eterogeneità delle situazioni in cui il sintagma è 

attualmente usato») di tale categoria, notoriamente, non esiste una definizione giuridica riconosciuta, se 

non, tutt’al più, un “consenso di massima” che li pone al di là del carattere “pubblico” o “privato” di 

bene. Si ponga il caso, ad esempio, del “Regolamento per l’amministrazione condivisa dei beni comuni 

materiali e immateriali di Roma capitale” (Approvato con Deliberazione di Assemblea Capitolina n. 102 

del 23 maggio 2023), al cui art. 2 (“Definizioni”) si rinviene una elencazione dei beni comuni, materiali 

ed immateriali, a mero titolo «esemplificativo e non esaustivo». 
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attività ed interventi, le parti (su iniziativa dell’ente comunale o su autonoma iniziativa 

cittadina) possono stipulare degli accordi ai sensi dell’art. 11, legge 241 del 7 agosto 

1990, definiti “patti di collaborazione”40, tramite cui regolare i principali aspetti del 

rapporto collaborativo: individuazione dell’interesse generale da perseguire, obiettivi, 

modalità di azione, tempistiche, ruolo dei soggetti coinvolti, modalità di monitoraggio e 

valutazione del processo di attuazione nonché le forme di pubblicità. Nella recente 

prassi applicativa, inoltre, il ricorso a tali strumenti avviene tendenzialmente nell’ottica 

della cd. co-produzione di servizi. Lo stesso Regolamento sugli standard e sui modelli 

per lo sviluppo della nuova assistenza territoriale, accanto alla «partecipazione della 

comunità», fa esplicitamente riferimento alla «valorizzazione della co-produzione» 

quale servizio da garantire all’interno delle CdC. Nel dibattito sociologico, la co-

produzione riguarda «modalità diversificate di realizzazione dei servizi»41 che mutano 

in relazione ai contesti di riferimento: processi di partecipazione attiva, quindi, che 

tramutano in azioni svolte dai singoli, da gruppi presenti nella comunità, o da 

professionisti. Sebbene il concetto esuli dall’ambito di competenza delle presenti 

riflessioni, il Regolamento parrebbe recepire le più recenti implementazioni che 

individuano nella co-produzione quei processi in grado di realizzare una cooperazione 

nella prestazione di un servizio tra attori pubblici, privati e i cd. “providers of last 

resort”42. Alla luce di simile sintetico quadro, gli strumenti di declinazione dei “livelli” 

di amministrazione condivisa possono concretarsi in attività regolate dalla normativa di 

settore (art. 55 CTS) o in attività individuate in atti di natura negoziale ad effetto 

vincolante (patti) nel quadro di atti normativi secondari (i regolamenti comunali) che 

interessano e coinvolgono, sia congiuntamente che disgiuntamente, i singoli cittadini 

e/o le loro forme associative. In questi termini, appare ancora più evidente come il 

modello di amministrazione condivisa rappresenti non solo «una delle più significative 

attuazioni del principio di sussidiarietà orizzontale»43 ma altresì una delle principali 

manifestazioni del suo carattere aperto. 

 

 

 
Ad ogni modo, all’interno del dibattito dottrinale sul punto, fra tutti, si v. le posizioni di U. MATTEI, Beni 

comuni. Un manifesto, Laterza, 2012, e il successivo, I beni comuni come istituzione giuridica, in 

Questione Giustizia, 2/2017, pp. 59-65; V. CERULLI IRELLI, L. DE LUCIA, Beni comuni e diritti collettivi, 

in Pol. dir., 2014, 6 ss. Contra, E. VITALE, Contro i beni comuni. Una critica illuminista, Laterza, 2013, 

M. BARBERIS, Tre narrazioni sui benicomuni, in Ragion pratica, 41/2013. 
40 Nella prassi applicativa, tali patti vengono a differenziarsi in base all’oggetto di intervento. Accanto ai 

patti “semplici”, vi sono i patti di collaborazione “complessi” che riguardano spazi e beni comuni con 

caratteristiche di valore storico o che, in aggiunta o in alternativa, hanno dimensioni e valore economico 

significativo, su cui i cittadini propongono di realizzare interventi di cura o rigenerazione che comportano 

attività complesse o innovative volte al recupero, alla trasformazione ed alla gestione continuata nel 

tempo per lo svolgimento di attività di interesse generale. 
41 Per un approfondimento sotto il profilo sociologico, si rimanda a L. BOCCACIN, Terzo settore e processi 

di coproduzione: il contributo del dibattito sociologico, in Riv. Trim. Sc. Amm., 2/2023, cit., p. 7. 
42 Così, L. PESENTI, Healthcare Poverty and Access to Healthcare Services in Italy, cit., p. 4, riferendosi 

agli enti del Terzo settore. 
43 Corte Cost., sent. n. 131 del 2020, § 4 del Cons. dir. 
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3. Le Case della Comunità tra tutela della salute e integrazione in chiave 

“comunitaria”. 

Come anticipato in apertura, il modello delle Case della Comunità sembrerebbe invero 

intercettare il tema dell’implementazione del modello di amministrazione condivisa in 

ambito sociosanitario. A conferma di ciò, pare perciò utile ripercorrere brevemente la 

genesi ed i contenuti della normativa di riferimento.  

L’attuazione del PNRR, inserendosi nell’ambito della riforma della sanità territoriale già 

avviata con il cd. “Decreto rilancio” n. 34 del 19 maggio 2020, poi convertito in legge 

77 del 17 luglio 2020, ha portato all’introduzione del decreto Ministeriale n. 77/2022 

(“Regolamento per la definizione di modelli e standard per lo sviluppo dell’assistenza 

territoriale nell’ambito del Servizio sanitario nazionale”). L’intervento, nell’ottica delle 

relazioni tra Stato e Regioni, va ricondotto ad una (necessitata) attrazione in 

sussidiarietà giacché, nonostante la “tutela della salute” rientri nelle materie di 

legislazione concorrente in base all’art. 117, comma 3, Cost., la definizione dei modelli 

organizzativi e degli standard di funzionamento dell’assistenza sanitaria viene affidata 

ad una fonte secondaria statale44. Il regolamento, assieme all’allegato di 

accompagnamento, rappresenta chiara espressione della riforma di settore volta alla 

definizione di modelli e standard relativi all’assistenza territoriale, alla base degli 

interventi previsti dalla citata M6C1 I1.1. La esplicitata «necessità di rafforzare la 

capacità del SSN di fornire servizi adeguati sul territorio»45 evidenziata nel Piano, 

rinviene quindi nel modello delle Case della Comunità (differenziate, in base alla 

grandezza del territorio e al numero degli abitanti, in “Hub” e “Spoke”) il principale 

strumento di coordinamento dell’offerta dei servizi. 

Se, da un lato, tale modello, prima ancora che “luogo fisico”46, rappresenta il frutto di 

un percorso di sperimentazione necessitato (anche ma non semplicemente) dalle note 

contingenze pandemiche47, dall’altro, indubbiamente, si pone quale potenziale 

strumento di attuazione di un welfare community48 fondato sulla personalizzazione della 

 
44 Sul punto, L. BUSATTA, Potenzialità e aspetti critici del nuovo volto della sanità territoriale, tra 

esigenze di uniformità e difficoltà attuative, in federalismi.it, 26/2023, p. 29. 
45 In apertura al paragrafo dedicato all’investimento 1.1 della Missione 6, si legge «L’emergenza 

pandemica ha evidenziato con chiarezza la necessità di rafforzare la capacità del SSN di fornire servizi 

adeguati sul territorio. Non solo il processo di invecchiamento della popolazione italiana prosegue, ma 

una quota significativa e crescente della stessa, pari circa al 40%, è afflitta da malattie croniche. Il 

progetto di realizzare la Casa della Comunità consente di potenziare e riorganizzare i servizi offerti sul 

territorio migliorandone la qualità. La Casa della Comunità diventerà lo strumento attraverso cui 

coordinare tutti i servizi offerti, in particolare ai malati cronici».  
46 «Il termine “casa” forma con quello “comunità” un connubio di parole calde, che suggerisce 

l’immagine di un luogo fisico, riconoscibile, oltre la mera integrazione funzionale», così F. PIZZOLATO, Le 

Case della Comunità e il rapporto tra città e salute, in dirittifondamentali.it, 14 marzo 2022, p. 428. 
47 Sulla fase di sperimentazione (iniziata con il decreto-legge n. 34/2020) e sul relativo «rapporto tra parte 

e tutto» rispetto alla “messa a regime” attraverso il sistema delineato dal PNRR, si v. E. ROSSI, Le “Case 

della comunità” del PNRR, p. 365. 
48 Il welfare community, la cui attuazione è uno degli obiettivi espressi nel PNRR, è in realtà tema 

risalente nella dottrina. Si v. E. FERIOLI, Diritti e servizi sociali nel passaggio dal welfare statale al 

welfare municipale, Giappichelli, Torino 2003. Più di recente, si v. C. BOTTARI, P. DE ANGELIS (a cura di), 
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cura e sulla territorializzazione dei servizi49. L’approccio, di dichiarato carattere 

trasversale, mira all’individuazione delle esigenze e al coinvolgimento delle competenze 

presenti all’interno della comunità di riferimento50. In termini generali, le Case della 

Comunità devono garantire, in modo coordinato: l’accesso all’assistenza sanitaria, la 

presa in carico della cronicità e della fragilità, l’integrazione con i servizi sociali, 

l’attivazione di specifici percorsi di cura e di assistenza multidisciplinari, nonché la 

partecipazione della comunità locale (cittadini, associazioni, pazienti, caregivers e Terzo 

settore). Il modello, pertanto, si pone evidentemente in linea con il passaggio dalla 

dimensione individuale di ben-essere51 verso la progressiva affermazione di un 

polisemico concetto di benessere di comunità in cui l’ambiente sociale di riferimento 

condetermina le condizioni in grado di influenzare lo stato di salute delle persone52. 

Anche sulla scorta di tali (ri)considerazioni, è stato di recente posto il rilievo su come il 

sistema sanitario non possa che concepirsi come sistema sociosanitario, funzionale 

perciò al «benessere complessivo della persona e della comunità»53.  

Non vi è certo da dubitare in merito alla lungimiranza del disegno costituzionale, a 

riprova della quale le “fondamenta” della Costituzione sanitaria hanno, specie negli 

ultimi anni, dimostrato appieno la loro intrinseca “antisismicità”: le “scosse” 

pandemiche si sono rivelate, a posteriori, recenti (ri)conferme dell’inscindibile legame 

tra la garanzia del diritto alla salute, l’organizzazione dei servizi sanitari che concorrono 

ad assicurarne la tutela ed i principi fondamentali sanciti nella Costituzione. D’altro 

 
Dal welfare state al welfare di comunità, Bologna, Bononia University Press, 2017; D. CALDIROLA, Il 

Terzo settore nello Stato sociale in trasformazione, Editoriale Scientifica, Napoli, 2021, p. 258 ss.; D. 

CALDIROLA, Welfare comunitario e Casa della Comunità: dal PNRR alla riforma dell’assistenza 

sanitaria territoriale, in JusOnline, 2022, 161 ss. 
49 Per un approfondimento – che tiene conto anche dell’approccio comunitario – sul legame fra tutela alla 

salute e la promozione delle autonomie sociali e territoriali nonché in riferimento alla correlazione fra 

territorializzazione e digitalizzazione dei servizi, si v. F. PIZZOLATO, La dimensione territoriale delle cure 

sanitarie: il principio costituzionale del pluralismo e le politiche comunitarie, in Corti supreme e salute, 

1/2022. 
50 Per un approfondimento, seppur focalizzato su una esperienza regionale, si rimanda a D. R. LUISI, K. 

HÄMEL, Understandings of community participation and empowerment in primary health care in Emilia-

Romagna, Italy: A qualitative interview study with practitioners and stakeholders, in PLoS ONE, 19 (9), 

2024. 
51 Sin dall’elaborazione – non estranea alla Costituente – del concetto ‘allargato’ da parte dell’OMS, in 

effetti, la centralità della promozione in senso olistico della salute ha interessato tutti quei processi che 

mirano al perseguimento di uno stato di ben-essere completo (fisico, mentale e sociale) della persona. 
52 Da una prospettiva di indagine di matrice sociologica, le tematiche degli “health determinants” e del 

“distress” nel contesto della “healthcare poverty” sono state recentemente affrontate, con particolare 

riferimento al tema ‘satellite’ della integrazione e del ruolo del non profit in Italia, dal già citato 

contributo di L. PESENTI, Healthcare Poverty and Access to Healthcare Services in Italy, cit. L’A. 

evidenzia «The analysis conducted thus far highlights two concurrent dynamics. On one hand, the 

National Health Service (NHS), designed to be universal, struggles to ensure adequate coverage for the 

entire population. This shortcoming has led to growing inequalities in access to care and the emergence 

of a novel phenomenon referred to as “health poverty”. On the other hand, a parallel healthcare system 

has developed, rooted in solidarity and managed by private entities within the third sector. This system is 

distinguished both by the services it provides and the specific populations it serves», p. 14. Più in 

generale, in merito al concetto della “responsabilità di creare delle società sane” si v. M. MARMOT, R. G. 

WILKINSON (a cura di), Social Determinants of Health, Oxford University Press, USA, 2005. 
53 E. ROSSI, Le “Case della comunità” del PNRR, cit., p. 362. 
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canto, la relazione, in termini di reciproca dipendenza, fra i principi di eguaglianza 

sostanziale (art. 3, comma 2)54 e di solidarietà (art. 2) nonché il duplice riferimento del 

carattere fondamentale55 al «diritto dell’individuo» ed all’«interesse della collettività» 

espressa nell’art. 32, comma 1, Cost., è questione ben nota al Legislatore56. 

Chiaramente, però, un conto sono le previsioni di sistema (e le relative interconnessioni) 

partorite in sede Costituente, altro sono le “nevralgie” che hanno inciso e continuano ad 

incidere sull’assetto del sistema sanitario. Come evidenziato da voci autorevoli57, 

invero, fra i numerosi trigger points del sistema sanitario certamente uno dei punti 

nodali è rappresentato dall’esigenza di promuovere l’integrazione sociosanitaria. Basti 

considerare, d’altronde, come, in termini non dissimili, si poneva la esperienza 

precedente alle Case della Comunità – dagli esiti non del tutto rasserenanti58 – della 

Casa della salute59 che il d.m. 10 luglio 2007 del Ministero della salute definiva 

«struttura polivalente in grado di erogare in uno stesso spazio fisico l'insieme delle 

prestazioni socio-sanitarie, favorendo, attraverso la contiguità spaziale dei servizi e 

degli operatori, l’unitarietà e l'integrazione dei livelli essenziali delle prestazioni 

sociosanitarie». 

Fondamentalmente, seppur in assenza di un puntuale contesto definitorio, il 

“sociosanitario” sottende l’intersezione fra due tipologie di assistenza il cui confronto, 

peraltro, denota una differenza prospettica. Se da un lato, con “assistenza sanitaria” si 

suol fare riferimento al «diritto che deve essere garantito», dall’altro, con “assistenza 

sociale” si ha invece riguardo a «categorie di soggetti meritevoli di interventi» (art. 38 

Cost.60) il cui tratto comune si rinviene in ciò che può essere definita la cd. libertà dal 

bisogno61. Ebbene, sul piano letterale ed astratto, il concetto di “sociosanitario” indica la 

prospettiva volta alla cura della persona sul presupposto della insufficienza e della 

 
54 Cfr. per tutti G. ARENA, Il principio di sussidiarietà orizzontale nell'art. 118, cit., 5 ss. 
55 Tale ‘duplicità’, in riferimento all’aggettivo «fondamentale» contenuto nell’art. 32 Cost. a sostegno di 

entrambe le specificazioni della tutela della salute, è acquisizione risalente: si v., V. CRISAFULLI, In tema 

di emotrasfusioni obbligatorie, in Dir. soc., 1982, p. 564. 
56 Basti pensare alla legge n. 833 nel 1978 di istituzione del Servizio Sanitario Nazionale, in cui venne 

espressamente recepito tale dettato costituzionale tramite la previsione di un sistema generalizzato e 

uniforme che avrebbe dovuto garantire le medesime prestazioni ad ogni cittadino sul tutto il territorio 

nazionale. 
57 Si fa riferimento, principalmente, a quanto evidenziato da R. BALDUZZI, Una riforma da attuare. 

L’integrazione sociosanitaria si fa a partire dalle comunità, in Avvenire, 16 giugno 2020. Si v., inoltre, R. 

BALDUZZI, Cinque cose da fare (e da non fare), cit., ed anche da E. ROSSI, Le “Case della comunità” del 

PNRR, cit. Sul punto, in particolare in merito al rapporto fra salute ed enti locali, si veda F. PIZZOLATO, Le 

Case della Comunità e il rapporto tra città e salute, in dirittifondamentali.it, 14 marzo 2022. 
58 Nel 2015 una rilevazione condotta da Sumai-Assoprof sulla base dell’analisi di 8 diversi progetti 

regionali (Campania, Emilia-Romagna, Lazio, Lombardia, Marche, Puglia, Sicilia, Toscana) ha rivelato 

una “Disomogenea presenza sul territorio, la mancanza di un progetto comune, un’applicazione di 

facciata in alcune realtà, una specialistica ambulatoriale non sempre rappresentata e sistemi informatici 

differenti”. In merito, si v. anche F. PIZZOLATO, Le Case della Comunità e il rapporto tra città e salute, in 

dirittifondamentali.it, 14 marzo 2022, pp. 422 ss. 
59 In merito, si v. il recente contributo di A. BRAMBILLA, G. MACIOCCO, Dalle case della salute alle case 

di comunità. La sfida del PNRR per la sanità territoriale, Roma, Carocci, 2022.  
60 L. VIOLINI, Commento all’art. 38, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commentario alla 

Costituzione, Utet Giuridica, 2006, p. 789. 
61 E. ROSSI, Il “sociosanitario”: una scommessa incompiuta?, in Rivista AIC, 2/2018, cit., p. 3. 
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parzialità – sino a poterne prospettare finanche la inutilità – di un approccio fondato 

solo su una delle due forme di assistenza62. Peraltro, come oramai noto, il campo 

sanitario è allo stato dei fatti il principale ambito in cui compiutamente poter ravvisare 

una certa definizione dei livelli essenziali di assistenza, al contrario di quanto si possa 

dire rispetto al campo dell’assistenza sociale. Constatazione, questa, presumibilmente 

conseguenza del riverbero di un (intrinseco) carattere fagocitante del concetto di salute 

che, sotto l’egida della accezione olistica di ben-essere, ha, nella realtà, portato al noto 

fenomeno della cd. sanitarizzazione delle prestazioni63. Un confronto che, in questi 

termini e nonostante la eguale tutela costituzionale dei diritti garantiti dalle due 

tipologie di assistenza, parrebbe in definitiva privilegiare il diritto alla salute rispetto al 

diritto all’assistenza sociale. 

A margine di tali – sintetiche e di certo non esaustive – considerazioni, la nozione di 

integrazione sociosanitaria conosce, notoriamente, diverse declinazioni64, alcune delle 

quali si possono pacificamente ritenere istituzionalizzate. In questa sede, pare tuttavia 

opportuno porre l’accento sul rilievo che accanto alle declinazioni in chiave verticale, 

orizzontale, gestionale e professionale, invero, ve ne sarebbe un’ulteriore: la cd. 

declinazione “comunitaria”65. La integrazione sociosanitaria in chiave “comunitaria” si 

sostanzierebbe in forme di collaborazione che interessano, congiuntamente, l’attività di 

professionisti e volontari operanti su un determinato territorio al fine di garantire 

risposte più adeguate ai bisogni della comunità di riferimento. In altri termini, il 

rapporto fra bisogni e risposte si connota per la valorizzazione della complementarità 

delle risorse pubblico-private territoriali in virtù del fatto che la presa in carico delle 

problematiche, oltre che professionale, è a tutti gli effetti anche comunitaria e 

solidaristica. Un piano di integrazione reticolare e, dunque, da realizzare a partire dalla 

e nei confronti della comunità.  

Nella prospettiva della promozione delle interrelazioni fra enti, professionisti, 

volontariato e Terzo settore, in verità, già si poneva il d.l. n. 34 del 2020, poi convertito 

nella legge 77/202066 recante misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e 

all'economia, nonché di politiche sociali connesse all'emergenza epidemiologica da 

 
62 Per un approfondimento, si rimanda a G. BISSOLO, L. FAZZI (a cura di), Costruire l’integrazione 

sociosanitaria. Attori, strumenti, metodi, Roma, Carocci, 2007. 
63 Processo al quale ha, senza dubbi, concorso la giurisprudenza costituzionale, come autorevolmente 

evidenziato da E. ROSSI, Sanità e assistenza sociale nella giurisprudenza costituzionale (e non solo): due 

“materie” difficilmente separabili, in E. Catelani, R. Tarchi (a cura di), I diritti sociali nella pluralità 

degli ordinamenti, Napoli, Editoriale Scientifica, 2015, pp. 189 ss. 
64 Sulle diverse “sfaccettature” della nozione si rimanda a E. ROSSI, Il “sociosanitario”, cit., pp. 14-19. 

Sul punto, si v. anche R. BALDUZZI, Cinque cose da fare (e da non fare), cit., p. 350. 
65 In merito a tale declinazione si vedano, in particolare, gli scritti di: D. CASTAGNO, T. VECCHIATO, 

Sistemi integrati, in Aa.Vv., Il futuro nelle nostre mani, Il Mulino, Bologna, 2016, pp. 150 e 151; E. 

ROSSI, ult. op. cit., p. 19; R. BALDUZZI, ult. op. cit., p. 350, in cui l’autorevole A., già nel 2020, 

preannunciava come la declinazione comunitaria rappresentasse la «vera sfida e il vero obiettivo da 

realizzare, nel senso che l’integrazione socio-sanitaria acquista pienezza e spessore quando enti 

territoriali, enti funzionali, professionisti e volontariato-Terzo settore realizzano un’autentica integrazione 

comunitaria». 
66 In consonanza, per giunta, con il percorso attuativo della riforma introdotta dal decreto-legge n. 158 del 

2012.  
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COVID-19. In particolare, l’art. 1, comma 4-bis, al fine di garantire il «massimo livello 

di assistenza», prevedeva la sperimentazione di strutture di prossimità per la 

promozione della salute e per la prevenzione tramite il «coinvolgimento delle istituzioni 

presenti nel territorio, del volontariato locale e degli enti del Terzo settore senza scopo 

di lucro»67. In linea con la sperimentazione avviata nel 2020, alla base della «visione» 

prospettata all’interno del recente Regolamento d.m. n. 77/2022 vengono posti non solo 

la «partecipazione di tutte le risorse della comunità» ed il «coinvolgimento dei diversi 

attori locali», fra cui, gli ETS, ma anche e segnatamente la valorizzazione della «co-

progettazione con gli utenti» e della «co-produzione». Dalla lettura della normativa 

emerge, perciò, come il potenziamento dei servizi assistenziali territoriali, di cui le Case 

della Comunità rappresentano il “punto di forza”, si sviluppa anche tramite il potenziale 

ricorso a forme di collaborazione fra il servizio sanitario locale e le realtà, autonome e/o 

associate, presenti sul territorio. 

 

 

4. L’esperienza toscana e il progetto delle Case della Comunità nel 

Valdarno. 

Quanto finora si è tentato brevemente di evidenziare, oltre ad avvalorare la proficua 

compatibilità tra il nuovo modello di assistenza territoriale rispetto e il modello di 

amministrazione condivisa, ne rivela altresì le virtualità connesse. A conferma di ciò 

s’intende porre l’attenzione su una recente esperienza regionale68. 

In particolare, la Regione Toscana ha avuto l’indubbio merito di dare attuazione, a 

livello programmatico, al modello nazionale delineato dal d.m. 77/2022: con delibera di 

Giunta n. 1508/2022 è stato avviato un percorso di programmazione dell’assistenza 

territoriale sensibilmente rivolto all’articolazione regionale delle Case di Comunità, in 

continuità con le pregresse esperienze di prossimità. L’attuazione degli indirizzi del d.m. 

77/2022 in Toscana, quindi, muove dalla valorizzazione dell’esperienza maturata a 

livello regionale. 

A partire dal 2008 sono state istituite le Case della Salute – le quali, si legge, «verranno 

inquadrate, attraverso successivi atti, come Case della Comunità hub o spoke o 

ambulatori integrati in relazione al bacino di utenza»69 – riconosciute poi, nel 2019, 

come presidii di centrale importanza all’interno del SSR70. Emerge chiaramente la 

 
67 In merito alla “infelice” formulazione della norma si vedano le autorevoli considerazioni di E. ROSSI, 

Le “Case della comunità” del PNRR, cit., pp. 376 ss. 
68 Di recente, inoltre, simili osservazioni sono state svolte rispetto all’esperienza della regione Umbria; 

per un approfondimento si rimanda a F. MERENDA, Il nuovo modello umbro di assistenza domiciliare 

integrata tra amministrazione condivisa e gli Enti del Terzo Settore, in Le Regioni, 1/2026, pp. 155 ss. 
69 Cfr. “Allegato A” della Delibera n.1508 del 19 dicembre 2022, p. 21 (fonte: 

https://www301.regione.toscana.it/bancadati/atti/DettaglioAttiG.xml?codprat=2022DG00000001887). 
70 La legge regionale n. 40/2005 di organizzazione del servizio sanitario toscano è stata oggetto di 

integrazione della legge regionale 4 giugno 2019, n. 29, rubricata “Le case della salute. Modifiche alla l.r. 

40/2005”. 
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visione di un modello integrato fondato sul carattere “costitutivo” della comunità di 

riferimento che vede la Casa della Comunità come prosecuzione di un percorso avviato 

nonché come luogo di partecipazione entro cui i cittadini e le associazioni di tutela dei 

pazienti contribuiscono alla programmazione dei servizi e delle attività. Il modello 

regionale essenzialmente prevede un sistema di governance multilivello fondato sulla 

cooperazione interistituzionale tra la Regione, le ASL, le zone-distretto, i Comuni e loro 

forme associative e consortili, con il diretto coinvolgimento degli ETS. In siffatto 

contesto – inserito peraltro nel più ampio contesto regionale caratterizzato da forme 

diffuse di coinvolgimento civico e istituzionale71, pur nelle distinzioni tra 

partecipazione, amministrazione condivisa ex art. 55 CTS e strumenti collaborativi – la 

collaborazione sistematica fra gli enti locali e gli ETS nel sistema integrato territoriale 

sociosanitario ha portato, negli anni, allo sviluppo di una educazione regionale 

regionale alla sussidiarietà “sociale”72 ed all’amministrazione condivisa (si pensi alla L. 

r. n. 65/2020)73.  

Ebbene, nel settembre del 2023 è stato avviato un processo partecipativo (“La comunità 

che cura, curare la comunità”74) al fine di realizzare le quattro Case della Comunità 

previste dal PNRR sul territorio. Il progetto, sviluppatosi in quattro fasi e terminato 

nell’aprile 2024, è stato proposto all’Autorità Regionale per la Partecipazione dal 

Comune di San Giovanni Valdarno ed ha visto la partecipazione della Conferenza 

integrata dei sindaci della zona distretto del Valdarno (otto Comuni), dell’Azienda USL 

“Toscana sud est” nonché di ben tredici soggetti sostenitori appartenenti al mondo del 

non profit. A fronte di un investimento pari a 10mln di euro di fondi PNRR, sono 

attualmente in corso i lavori per la realizzazione ex novo di due Case di Comunità hub, 

 
71 «La legge regionale n. 69/2007 della Toscana è stata in assoluto la prima legge regionale sulla 

partecipazione» svolgendo il ruolo di «apripista» rispetto alle altre legislazioni di settore, evidenziava M. 

TROISI, La partecipazione delle comunità territoriali nella legislazione regionale. Alcune riflessioni alla 

luce delle recenti leggi di Toscana, Emilia-Romagna e Puglia, in federalismi.it, 7/2018, p. 4.  

Del resto, il territorio toscano ha svolto un ruolo pioneristico anche rispetto alla sperimentazione di 

embrionali pratiche di sussidiarietà. Si pensi all’esperienza delle cd. “Misericordie”, forme di 

partecipazione dei cittadini alla vita della comunità che, poi, presero il nome di Confraternite. Non a caso, 

la prima Misericordia italiana risale al 1244 e nacque a Firenze. 
72 Si v. l’art. 59, comma 2, della legge statutaria regionale 8 gennaio 2010 n. 1, in cui viene sancito: 

«L’attuazione del principio della sussidiarietà sociale è prioritariamente diretta al miglioramento del 

livello dei servizi, al superamento delle disuguaglianze economiche e sociali, a favorire la collaborazione 

dei cittadini e delle formazioni sociali, secondo le loro specificità, ai fini della valorizzazione della 

persona e dello sviluppo solidale delle comunità». 
73 A mero titolo esemplificativo, tra i principali e più recenti interventi si annoverano: la sperimentazione 

di un unico sistema informatico regionale di riferimento (denominato “AsterCloud”) che ha portato 

all’armonizzazione dei processi socio-sanitari su tutto il territorio; il progetto di potenziamento del 

sistema regionale di partecipazione in sanità denominato “Cantieri della Salute”; l’istituzione del 

“Consiglio dei cittadini per la salute”, strumento previsto dalla legge n. 75/2017 e volto a consentire una 

ampia e attiva  partecipazione degli utenti alle fasi di pianificazione, programmazione e buon 

funzionamento dei servizi sanitari ed anche all’applicazione degli istituti per l’Amministrazione 

Condivisa. 
74 Per la fase di avvio del progetto, è stata chiesta la collaborazione dell’Associazione di promozione 

sociale “Labsus” nonché dell’Istituto di ricerca “Simurg”. 
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una a San Giovanni Valdarno75 (Comune “capofila”) e l’altra a Terranuova e, inoltre, di 

un Ospedale di Comunità a Cavriglia che, invece, sorgerà in un edificio messo 

gratuitamente a disposizione dallo stesso Comune76.  

In verità, l’interazione in tema di programmazione delle politiche sociosanitarie fra i 

comuni della zona Valdarno e l’Azienda USL Toscana Nord-Ovest è fenomeno che 

precede – costituendone, in sostanza, la premessa – la riforma della sanità territoriale 

regionale in corso77. Peraltro, solo nel 2022 tale interazione si è formalmente 

istituzionalizzata attraverso la sottoscrizione della Convenzione per l’esercizio delle 

funzioni di integrazione sociosanitaria. Non è, dunque, arduo immaginare come la 

volontà di programmare la realizzazione delle Case della Comunità assieme alla 

cittadinanza ed al Terzo settore sia, di fatto, emersa proprio in virtù di un simile 

“formante” comunitario: un chiaro esempio di integrazione volta a garantire risposte più 

adeguate ai bisogni della comunità di riferimento. Dunque, una vera e propria 

integrazione “comunitaria”. 

All’interno delle attività prodromiche alla messa a punto di uno dei servizi obbligatori 

previsti dal d.m. 77/202278 è stata, infatti, prevista la mappatura delle pratiche di cura 

svolte da associazioni e gruppi di cittadini già presenti sul territorio. Ciò – 

dichiaratamente nell’ottica di individuare il “preesistente” e il “realizzabile” – è stato 

reso possibile tramite la collaborazione di tutti gli ETS, ASL, Comuni e cittadinanza al 

fine di definire le risposte sociosanitarie più adeguate ai diversi bisogni di cui le Case di 

Comunità si prenderanno cura. Il progetto, come rilevato, è attualmente in fase di 

realizzazione, tuttavia, tra i principali temi emersi nel confronto interistituzionale, di 

particolare interesse è un profilo che attiene alla governance, ovvero l’opportunità di 

strutturate il coordinamento tra ETS, tra ETS e ASL e Comuni e Conferenza dei 

Sindaci. 

Cosicché, è stata prefigurata la sottoscrizione di un patto di collaborazione – quale 

“primo passo per 

 
75 Nell’aprile 2025, in occasione del sopralluogo al cantiere della Casa della comunità Hub di San 

Giovanni Valdarno da parte del Presidente della Regione, è stato dichiarato come nella nuova struttura 

«troveranno spazio il Cup, il punto prelievi, il Punto unico di accesso a cui i cittadini potranno rivolgersi 

per i servizi sanitari ma anche sociali ed altri locali per la continuità assistenziale (ovvero l’ex guardia 

medica), l’infermiere di comunità, otto ambulatori per i medici di famiglia, un ambulatorio specialistico, 

la sanità di iniziativa (ovvero prevenzione ed educazione, prima che le malattie croniche insorgano o si 

aggravino) e assistenti di studio». 
76 Nel corso della conferenza stampa tenutasi lo scorso novembre a San Giovanni Valdarno, il direttore 

dei Lavori pubblici dell’area provinciale Aretina ha evidenziato che saranno costruiti mille metri quadrati 

di nuove edificazioni, 20 posti letto in più con l’ospedale di comunità come previsto dal DM 77 e 21 

nuovi ambulatori con le due case di comunità hub. 
77 Si v. E. ROSSI, E. STRADELLA, La politica regionale in materia di assistenza sociale e sanitaria, in P. 

Bagnoli, M. Carli, A. Pizzorusso (a cura di), Il tempo della Regione – La Toscana, Vol. II, Ed. Assemblea, 

Firenze, 2012. 
78 Segnatamente, la «partecipazione della Comunità e valorizzazione della co-produzione», (Decreto 77 

del 23 maggio 2022 del Ministero della salute, “Tabella 4: Servizi previsti da standard nelle Case della 

Comunità”, p. 29). 
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muoversi in questa direzione” – con l’obiettivo di realizzare una rete di prossimità di 

cura governata dalla Casa della Comunità79. Questo, sinora, il percorso tracciato; da qui, 

tuttavia, si delineano le traiettorie evolutive e le correlate sfide dell’esperienza presa in 

esame.  

Oltre alla fase prettamente deliberativo-partecipativa, il ruolo dei cittadini e delle 

associazioni presenti sul territorio viene quindi valorizzato anche rispetto alle attività 

che verranno svolte all’interno delle Case di Comunità. Il contributo di tali soggetti, in 

termini di cure di prossimità, potrà concretizzarsi, ad esempio, in forme di auto-mutuo 

aiuto, da svolgere in collaborazione tra personale dell’ASL ed i Comuni, destinate agli 

anziani, alle famiglie con persone problematiche o fragili, e ai minori. Ed ancora, si 

pensi alle attività congiunte di prevenzione, quali la diffusione di stili di vita sani con 

iniziative per una buona alimentazione (per es. con corsi di cucina con attenzione ai 

diabetici, malati oncologici), di educazione al movimento e all’attività fisica per 

specifiche patologie (“sentieri di cammino”) o alle cd. “palestre di memoria 

intergenerazionali” destinate ai bambini ed agli anziani80.  

In tal modo, le potenzialità del ricorso al modello di amministrazione condivisa, sia 

nella fase “progettuale” che in quella prettamente “operativa”, si riverberano sulle 

attività da svolgere e sui servizi da garantire all’interno delle Case della Comunità e, di 

riflesso, anche sugli obiettivi prefigurati dalla normativa stessa. In termini più generali, 

la considerazione, a ben vedere, concorrerebbe alla compiuta declinazione delle Case 

della Comunità per come prospettate nel d.m. 77/2022: non semplicemente “luoghi 

fisici e di facile individuazione”, ma altresì “modelli organizzativi dell’assistenza di 

prossimità” per la popolazione di riferimento.  

Ebbene, la rilevanza teorica di simile esperienza regionale in corso parrebbe andare 

oltre il mero dato empirico: il profilo di maggior interesse sarebbe da rintracciare nel 

fatto che la collaborazione a livello periferico si dispiega su diversi piani di relazione tra 

soggetti pubblici e privati (singoli e associati) che rappresentano, in vario modo, 

espressione diretta di quanto positivizzato nell’art. 118, comma 4, Cost. 

 

 

5. Alcune riflessioni conclusive. L’opportunità di una lettura più attuale 

dell’art. 118, comma 4, Cost. 

Le osservazioni che precedono permettono di giungere, in ultima analisi, ad alcune 

considerazioni di carattere sistemico. Il cambio di paradigma tracciato dalla 

 
79 Cfr. N. GARUGLIERI, Case di Comunità, Community Building e Patti di Collaborazione, in Labsus.org, 

4 novembre 2024. 
80 Altri esempi ancora, sono i «punti di comunità» organizzati da cittadini per i cittadini» ovvero «sportelli 

leggeri» di informazione ed accompagnamento dei cittadini che vivono sui territori, talora lontani dai 

servizi sanitari territoriali, realizzati per rispondere alla necessità di offrire informazioni e 

accompagnamento ai servizi per percorsi di cure di alcune patologie o specifici bisogni soprattutto delle 

persone più “fragili” socialmente, favorendo connessioni tra associazioni del terzo settore e servizi socio-

sanitari, sviluppando forme di volontariato e di “comunità di cure” sui territori. 
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costituzionalizzazione del principio di sussidiarietà orizzontale prima e, poi, le sempre 

più frequenti sperimentazioni di modelli relazionali a carattere collaborativo rivelano, a 

tutt’oggi, la necessità di rinnovare la riflessione circa la rilevanza del ruolo di cittadini e 

comunità nell’assetto istituzionale.  

Il carattere “fervente” di un principio, del resto, emerge ogniqualvolta quest’ultimo 

venga considerato quale fonte delle manifestazioni in cui si concreta. Manifestazioni 

che, per di più, vivificano le sinergie fra principi stessi in ragione dell’armonia sottesa al 

disegno costituzionale. In tal senso, la valorizzazione del modello di amministrazione 

condivisa riporta nel pieno del dibattito giuridico la centralità della persona e delle 

comunità in cui essa si riconosce ed opera, anche rispetto al tema della salute e 

dell’integrazione sociosanitaria “comunitaria”. 

Per quanto si è tentato di osservare, l’analisi della sperimentazione delle Case della 

Comunità contribuisce compiutamente a vivificare la riflessione intorno ai moduli 

costituzionali di valorizzazione del patrimonio esperienziale della società civile che, 

specie in tempi di crisi, si affiancano ai tendenziali fenomeni di accentramento. Fra 

l’altro, il rilievo pare essere confortato da quella prospettazione secondo cui, accanto 

alla declinazione “decisionale” dell’art. 118, comma 4, Cost., vi sarebbe un ulteriore 

volto del principio: la cd. sussidiarietà orizzontale “azionale”81. A voler sviluppare 

siffatta declinazione nel presente contesto, si potrebbe sostenere che il principio 

costituzionale, in relazione al co-svolgimento di attività di interesse generale, 

contribuirebbe alla tutela del diritto-interesse “salute” anche attraverso le forme di 

collaborazione in cui si sostanzia l’autonoma iniziativa – intesa in termini di ‘azione’ – 

dei cittadini che la Repubblica deve favorire. Ciò, del resto, a conferma della necessaria 

correlazione fra gli artt. 32 e 38 Cost., i doveri inderogabili di solidarietà ed al valore 

della pari dignità sociale, sanciti dalla Costituzione repubblicana. In questi termini, non 

pare azzardato avanzare l’idea secondo cui il ricorso all’amministrazione condivisa 

possa concretamente contribuire al raggiungimento degli obiettivi sottesi alla riforma 

dell’assistenza territoriale, fungendo da modello catalizzatore dei rapporti di solidarietà 

fra cittadini, formazioni sociali ed apparati istituzionali pubblici intercorrenti in un 

determinato territorio82. Se rapportato alla tutela del fondamentale «diritto 

 
81 Sul punto, L. AZZENA, Vecchi e nuovi paradigmi per le politiche pubbliche in tempo di crisi: la doppia 

faccia della sussidiarietà orizzontale, in Munus, 2/2015, pp. 430-432. L’A. evidenzia come: «Nella sua 

seconda “faccia” (sussidiarietà orizzontale “azionale”), quella che vale a consentire la partecipazione dei 

cittadini e della società civile non alle decisioni, ma all’azione dell’amministrazione, invece, il nuovo 

paradigma, favorendo la sinergia cittadini/pubblici poteri, può risultare estremamente utile e proficuo nel 

combattere le situazioni di “debolezza”, aggiungendosi e sommandosi le iniziative della società civile agli 

interventi dei pubblici poteri». Più di recente, si v. sul punto anche G. GOTTI, M. GRECO, Il principio 

costituzionale di sussidiarietà orizzontale e l’Unione europea: il caso della disciplina delle comunità 

energetiche, in Diritto Pubblico Europeo Rassegna online, 2/2025, 128. 
82 Il principio di sussidiarietà orizzontale, infatti, «esplicita quello che l’art. 2 Cost. conteneva solo in 

modo implicito: di fronte a cittadini, singoli e associati, che agiscono autonomamente per lo svolgimento 

di attività di interesse generale, compito delle istituzioni repubblicane è quello di favorirli, come recita 

l’art. 118, comma 4, Cost.», E. FREDIANI (a cura di), Lezioni sull'amministrazione condivisa, cit. p. 5. È, 

peraltro, in questo senso che le formazioni sociali rappresenterebbero quell’«elemento che concorre a 

qualificare con un suo specifico ruolo l’ordinamento complessivo» secondo U. ALLEGRETTI, Note 
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dell’individuo» sancito nell’art. 32 Cost., in effetti, il concetto fisico di “territorio” (il 

locus) si arricchisce al punto da relazionarsi, in termini di stretta complementarità, 

rispetto ai valori giuridico-culturali e identitari appartenenti alle persone che 

compongono la comunità di riferimento. E, sincronicamente, il cittadino, uti singulus e 

uti socius, concorre allo svolgimento di attività di interesse generale funzionali alla 

tutela del fondamentale «interesse della collettività» in quel determinato territorio. 

Sicché, il ricorso al modello organizzativo di amministrazione condivisa – espressione, 

dunque, del principio di sussidiarietà orizzontale nella sua “duplice veste” – parrebbe 

incidere efficacemente sulla correlazione tra il piano del diritto-interesse e quello 

dell’organizzazione incaricata di assicurarne la tutela.  

In questo senso, la relazione intercorrente tra servizi sociosanitari e amministrazione 

condivisa verrebbe così ad articolarsi in termini di stretta complementarità. I servizi 

sociosanitari si configurerebbero quale uno dei potenziali campi d’elezione per 

l’attuazione del modello in virtù del fatto che il ricorso a quest’ultimo offre risposte 

mirate e una flessibilità operativa funzionale ai bisogni sempre mutevoli dei contesti 

locali cui si rivolgono i servizi. 

Le futuribili modalità di implementazione del modello nell’ambito sociosanitario 

evidenziano così l’opportunità di interrogarsi, in un’ottica più ampia, circa il 

tradizionale paradigma fra “sussidiato” e “sussidiante”: il cittadino-paziente, sinora 

confinato nelle logiche dei bisogni e delle esigenze, viene ad emanciparsi dal ruolo di 

semplice destinatario divenendo portatore di adeguate risorse e competenze. Nella 

misura in cui egli autonomamente decide di mettere al servizio della collettività tali 

elementi, il potere pubblico deve, quindi, essere in grado di promuovere adeguatamente 

il coinvolgimento diretto dell’utenza83, ovvero di favorirne l’ottimizzazione in 

manifestazioni collaborative in vista della soddisfazione dell’interesse generale e della 

tutela della qualità delle prestazioni. L’autonoma iniziativa del singolo e degli associati 

viene dunque ad esplicarsi virtuosamente in termini di complementarità non solo 

“all’esterno”, ovvero rispetto all’intervento pubblico, ma anche rispetto al rapporto 

“interno” fra le due stesse forme di iniziativa che la Repubblica deve favorire. Il ruolo 

delle istituzioni pubbliche andrebbe, dunque, a connotarsi potenzialmente di un ulteriore 

profilo: non soltanto favorire ma, segnatamente, coordinare le autonome iniziative che 

progressivamente, oltre alla tradizionale sfera decisionale, incidono anche sullo 

svolgersi dell’azione amministrativa. 

Ad ogni modo, affinché le relative potenzialità e modulazioni del modello risultino 

proficue, permane la necessità di circoscriverne la portata all’interno della (necessaria) 

prevalenza dell’iniziativa pubblica rispetto all’iniziativa privata. Del resto, il principio 

di sussidiarietà orizzontale più che regolare i confini fra sfera privata e sfera pubblica 

 
sull’esperienze e il senso costituzionale dei “movimenti”, in Studi in onore di Gianni Ferrara, Torino, 

Giappichelli, 2005, 57. 
83 In ottica della «triangolazione» dei diversi interessi in gioco tra ente regolatore titolare della funzione 

pubblica, gestori (pubblici e privati) e cittadino-utente. Sul punto, si rimanda a V. TONDI DELLA MURA, 

Della sussidiarietà orizzontale (occasionalmente) ritrovata, cit., pp. 10 ss.  
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agisce da vero e proprio progetto costituzionale in grado di esaltare la sommatoria fra 

l’intervento dei soggetti pubblici ed il patrimonio esperienziale sotteso alle iniziative 

della società civile. 


