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Wprowadzenie

Nickwestionowana doniostos¢ dziedzictwa kulturowe-
go Wloch oraz bogate dos§wiadczenia zaréwno na plasz-
czyznie regulacji prawnych, jak i praktycznych dziatan
podejmowanych w celu jego ochrony przez paristwo
wloskie, uzasadniaja zainteresowania badawcze w tym
zakresie. Wlochy stanowia wazny punkt odniesienia
zarbwno w Europie, jak 1 poza nia, w kwestii ochrony
tego zasobu, a wloska polityka w zakresie kultury i dzie-
dzictwa kulturowego od lat wzbudza zainteresowa-
nie specjalistéw dostrzegajacych nowatorski charakter
wprowadzanych tam przepiséw i regulacji, ktdre niejed-
nokrotnie staja si¢ modelem dla regulacji innych panstw
[Giampieretti 2011, s. 127].

Potrzeba zabezpieczenia i przekazania przysztym po-
koleniom wyjatkowo bogatego dziedzictwa materialnego,
nieruchomego i ruchomego doprowadzita do wyksztat-
cenia w prawie wloskim bardzo zréznicowanych instru-
mentéw prawnych niezb¢dnych do skutecznej realizacji
zadan z zakresu ochrony débr kultury i zarzadzania nimi.
Oprécz rozwiazan tradycyjnych, takich jak na przykiad
ochrona poprzez wpis do rejestru zabytkéw, ustawodawca
postuguje si¢ w tym zakresie bardziej zlozonymi meto-
dami, taczacymi elementy administracyjne, prawne i eko-

Introduction

The undisputed significance of Italy’s cultural
heritage, together with its extensive experience in
both legal regulation and practical measures un-
dertaken by the state for its protection, justifies
scholarly interest in this field. Italy serves as an
important point of reference, in Europe and be-
yond, in matters of heritage protection. Italian
cultural and heritage policy has long attracted the
attention of specialists, who recognize the innova-
tive character of the regulations introduced there,
which have often become models for other coun-
tries [Gilampieretti 2011, p. 127].

The need to safeguard and transmit to future
generations an exceptionally rich material heritage,
both movable and immovable, has led to the de-
velopment in Italian law of a wide range of legal
instruments essential for the effective protection
and management of cultural assets. Alongside tradi-
tional measures, such as registration in the heritage
register, the legislator also employs more complex
methods that combine administrative, legal, and
economic elements. In this context, Italy has devel-
oped a system referred to as governance partecipativa
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nomiczne, stosujac w tym celu system okreslany we Wio-
szech mianem governance partecipativa (nickiedy governance
collectiva), ktéry wiaze si¢ Scisle z problematyka udziatu
spolecznosci lokalnej w ochronie zabytkdéw. Wprowa-
dzanie wspomnianych metod, funkcjonujacych w kon-
tekScie partycypacji spolecznej w ochronie débr kultury,
wynika z réznorodnych przyczyn, wéréd ktérych wymie-
nia si¢ m.in. postgpujaca redukcje Srodkdéw publicznych
przeznaczanych na ich ochrong i konserwacjg. Przektada
si¢ to na nowe podejécie do tematyki ochrony zabytkow,
wyraznie widoczne zwlaszcza po przyjeciu podpisanej
w Faro konwencji ramowej Rady Europy o wartosci
dziedzictwa kulturowego dla spoteczenistwa i podkresla-
jace warto$ci spoleczne jako czynnik wspomagajacy ich
aktywna ochrong wpisujaca si¢ w szerszy kontekst tzw.
zréwnowazonego rozwoju'. Uznana w doktrynie wlo-
skiej koncepcja akcentujaca ;wymiar relacyjny” dziedzic-
twa kulturowego, czyli szczegdlne wigzi istniejace migdzy
spolecznoscia zyjaca na konkretnym obszarze 1 znajdu-
jacymi si¢ tam obicktami materialnymi, w szczegdlnosci
zabytkami architektury, dala podstawe poszukiwaniom
rozwigzan normatywnych umozliwiajacych aktywne wta-
czenie si¢ lokalnych wspélnot w dziatania majace na celu
ochrong 1 waloryzacj¢ dobr kultury. Staly si¢ one koniecz-
ne, gdyz stosowane uprzednio tradycyjne modele dziataii
oparte na klasycznych schematach partnerstwa publiczno-
-prywatnego czy tez prywatnego sponsoringt w tym no-
wym kontekScie okazaly si¢ niewystarczajace [Volpe 2022,
s. 14]. Proponowane s3 zatem nowe strategie i nowe mo-
dele administracyjnoprawne, ktére zapewnia czynny udziat
spoteczny w ochronie débr kultury realizowany w postaci
zbiorowego nimi zarzadzania (governance collectiva).

Normatywne podstawy ochrony dobr kultury

Ochrona débr kultury, w tym ochrona zabytkow, wynika
z zapisow w konstytucji oraz z innych aktéw normatyw-
nych, zwlaszcza tzw. Kodeksu débr kultury i krajobrazu
[Decreto legislativo n 42/2004]* (dalej: Kodeks débr kul-
tury), ktéry w sposéb kompleksowy reguluje wspomniang
kwestig. Zgodnie z art. 117 konstytucji, rozrézniono po-
jecia ,ochrony” i ,waloryzacji” dziedzictwa kulturowego,
w zakresie ochrony przyznajac wylaczne kompetencje
ustawodawcze panstwu, waloryzacjg za$ przypisujac kom-
petencjom regionéw — z zastrzezeniem, ze okreslanie zasad
podstawowych pozostaje w gestii ustawodawcy pafistwo-
wego. Kluczowa zatem stala si¢ kwestia zdefiniowania po-
jeé ,ochrona” i ,waloryzacja”, poniewaz to wiasnie na ich
rozréznieniu oparto podzial kompetencji normatywnych
i administracyjnych na réznych poziomach instytucjo-
nalnych w dziedzinie ochrony dziedzictwa kulturowego
[Aicardi 2003, s. 5-6]. Dokonalo si¢ to w aktualnie obo-
wigzujacym Kodeksie débr kultury z dnia 1 marca 2004
r. [Decreto legislativo n 42/2004], w ktérym to Kodeksie
wprowadzono definicj¢ pojeé ,ochrona” i ,waloryzacja”
doébr kultury [Settis 2005, s. 201-203].

Na poziomie ogdlnokrajowym paristwo bezposred-
nio sprawuje funkcj¢ ochronng poprzez swoje organy
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(sometimes governance collettiva), closely tied to the
issue of local community participation in heritage
protection. The introduction of these participatory
methods, which function within the broader frame-
work of social involvement in cultural heritage pro-
tection, stems from a variety of factors, among them
the steady reduction of public funds allocated for its
preservation and conservation. This has given rise
to new approaches to heritage protection, particu-
larly visible after the adoption of the Council of
Europe’s Framework Convention on the Value of
Cultural Heritage for Society, signed in Faro. The
Convention emphasizes the social value of heritage
as a factor supporting its active protection, situat-
ing it within the broader context of sustainable de-
velopment.! Italian legal doctrine has articulated a
concept that highlights the “relational dimension”
of cultural heritage, that is, the special bonds link-
ing communities with the material objects located
in their surroundings, especially architectural mon-
uments. This perspective has provided the basis for
seeking normative solutions enabling the active in-
volvement of local communities in the protection
and valorization of cultural heritage. Such solutions
have become necessary because traditional models
based on classical schemes of public—private part-
nerships or private sponsorship have proven in-
sufficient in this new context [Volpe 2022, p. 14].
Consequently, new strategies and administrative—
legal models have been proposed to ensure mean-
ingful social participation in heritage protection,
implemented in the form of collective management
(governance collettiva).

Normative foundations of cultural
heritage protection

The protection of cultural assets, including mon-
uments, derives from provisions of the Constitu-
tion as well as other normative acts, in particular
the Code of Cultural Heritage and Landscape [De-
creto legislativo No. 42/2004]? (hereafter: the Code
of Cultural Heritage), which comprehensively reg-
ulates this matter. Article 117 of the Constitution
distinguishes between the “protection” (tutela) and
“valorization” (valorizzazione) of cultural heritage:
exclusive legislative competence in protection is
assigned to the state, while valorization falls within
the competence of the regions—subject to the provi-
so that the determination of fundamental principles
remains with the national legislature. The crucial
issue, therefore, became defining “protection” and
“valorization,” since the division of normative and
administrative competences across institutional lev-
els in the field of cultural heritage depends on this
distinction [Aicardi 2003, pp. 5-6]. This clarification
was introduced in the Code of Cultural Heritage of
1 March 2004 [Decreto legislativo No. 42/2004],
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peryferyjne — specjalne inspektoraty — przy czym w art.
51 132 Kodeksu okreslono, w jaki sposéb moze ono po-
wierzy¢ sprawowanie ochrony regionom, wykorzystujac
rézne rodzaje porozumiel i postugujac si¢ mechani-
zmami koordynacji [Amari 2006, s. 102; Nuzzo, Borea,
Como 2023, s. 310-311]. Brak jednoznacznego ustalenia
kompetencji paiistwa i regiondw wywoluje jednak licz-
ne konflikty, ktére niejednokrotnie s3 rozstrzygane przez
Trybunal Konstytucyjny w postgpowaniu odwotawczym
[Settis 2005, s. 210]. Podczas gdy dziatania interwencyjne
w zakresie ochrony obejmuja m.in. katalogowanie débr
kultury, nadzér i opieke nad nimi, ich inspekgje 1 ochro-
n¢ posrednia oraz kontrolg ich cyrkulagji na poziomie
krajowym 1 migdzynarodowym, a takze zwalczanie prze-
stepczosci 1 odzyskiwanie dziedzictwa kulturowego, to
w zakresie waloryzagji dzialania interwencyjne s3 bardziej
zréznicowane, obejmuja bowiem przedsigwzigcia majace
na celu poprawe sposobéw popularyzacji wiedzy o dzie-
dzictwie kulturowym i krajobrazowym, organizacje¢ stu-
diéw, badan 1 inicjatyw naukowych, dzialania edukacyjne
1 promujace wystawy, wydarzenia kulturalne zwigzane
z dziataniami konserwatorskimi oraz konstruowanie szla-
kéw kulturowych i Srodowiskowych. Kodeks wprowadzit
tez rozroznienie na dobra kultury, ktére s takimi z mocy
samego prawa, a zatem ich ochrona nie wymaga weryfi-
kagji ich warto$ci kulturowej (rzeczy ruchome lub nie-
ruchome prezentujace warto§¢ artystyczna, historyczna,
archeologiczng, etno-antropologiczng, archiwistyczna,
bibliograficzna oraz inne okre$lone w odrgbnych prze-
pisach lub na ich podstawie, tworzaca z nich $wiadectwa
majace warto$¢ cywilizacyjna), oraz dobra kultury wyma-
gajace oceny ich warto$ci kulturowej, zardwno zwyklej,
jak 1 kwalifikowanej.

Przeobrazenia modelu zarzadzania dobrami
kultury

Wihoskie podejécie do zarzadzania dobrami kultury i ich
ochrony przeszto ewolucjg — od tradycyjnego modelu
koncentrujacego si¢ na ich wartosci estetycznej i histo-
rycznej do ujecia uwzgledniajacego takze warto$é spo-
teczng zabytkéw 1 ich rol¢ w budowaniu tozsamosci spo-
tecznej. Zarzadzanie dobrami kultury 1 ich waloryzacja
odbywaja si¢ przy udziale zaréwno instytucji publicznych,
jak 1 prywatnych, w ramach zasady subsydiarno$ci hory-
zontalnej (odnoszacej si¢ do relagji migdzy podmiotami
publicznymi i prywatnymi) okre$lonej w art. 118 konsty-
tucji [Troilo 2007, s. 325 n.]. W literaturze przedmiotu
oraz we wloskiej praktyce instytucjonalnej wyraznie do-
strzegana jest konieczno$¢ Scistego powiazania funkgji
ochrony dziedzictwa kulturowego (tutela) z zarzadzaniem
nim (gestione), bo cho¢ te funkcje pozostaja rozdzielone
na plaszczyznie formalnoprawnej, w praktyce maja cha-
rakter komplementarny. Efektywne zarzadzanie nie moze
bowiem abstrahowaé od wymogdw ochrony, z kolei sku-
teczna ochrona wymaga racjonalnego i kompetentnego
zarzadzania [Foa 2001, s. 146].

Zarzadzanie dobrami kultury polega na organizacji
zasobéw materialnych i niematerialnych, tak by zwigk-
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which provides explicit definitions of both terms
[Settis 2005, pp. 201-203].

At the national level, the state exercises protec-
tive functions directly through its peripheral bod-
ies—special inspectorates—while Articles 5 and 132
of the Code specify how these responsibilities may
be delegated to the regions through various forms of
agreements and coordination mechanisms [Amari
2006, p. 102; Nuzzo, Borea, Como 2023, pp. 310—
311]. The absence of a clear division of competenc-
es between state and regions, however, has gener-
ated numerous conflicts, many of which have been
resolved by the Constitutional Court in appellate
proceedings [Settis 2005, p. 210]. Interventions in
the field of protection include, among other meas-
ures: cataloguing cultural assets; exercising supervi-
sion and custodianship; conducting inspections and
ensuring indirect protection; controlling circulation
at both national and international levels; and com-
bating crime and recovering cultural property. By
contrast, interventions in the field of valorization
are more diverse, encompassing initiatives aimed at
improving the dissemination of knowledge about
cultural and landscape heritage, organizing studies,
research, and scholarly projects, undertaking edu-
cational programs, promoting exhibitions and cul-
tural events linked to conservation, and developing
cultural and environmental itineraries. The Code
also introduced a distinction between cultural as-
sets that are protected ex lege, that is, those whose
protection does not require verification of cultural
value (movable or immovable property of artistic,
historical, archaeological, ethno-anthropological,
archival, bibliographic, or other value specified by
separate provisions, constituting testimonies of civ-
ilizational significance), and cultural assets whose
cultural value, whether ordinary or exceptional, re-
quires formal assessment.

Transformations in the model of cultural
heritage management

The Italian approach to managing and protect-
ing cultural assets has evolved—from a traditional
model focused on their aesthetic and historical val-
ue to one that also recognizes their social value and
role in shaping collective identity. The management
and valorization of cultural assets involve both pub-
lic and private institutions, within the framework
of the principle of horizontal subsidiarity (govern-
ing relations between public and private actors)
set out in Article 118 of the Constitution [Troilo
2007, p. 325ff.]. In both the literature and Italian
institutional practice, the close interconnection be-
tween the protection (tutela) of cultural heritage and
its management (gestione) is emphasized. Although
formally distinct in legal terms, these functions are
in practice complementary: effective management
cannot ignore the requirements of protection, while
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szy¢ skuteczno$¢ ochrony i udost¢pniania dziedzictwa
kulturowego. Ma na celu optymalizacj¢ relacji miedzy
nakladami a rezultatami i wspiera zarébwno waloryza-
¢j¢, jak 1 ochrong zabytkdw, poniewaz udostgpnienie ich
spoleczefistwu wymaga wezesniejszego ich zabezpiecze-
nia i zachowania (konserwacji). Tradycyjnie zarzadzanie
to stanowito domen¢ administracji publicznej, a udzial
scktora prywatnego ograniczal si¢ gléwnie do wsparcia
finansowego. Pozyskiwanie kapitalu prywatnego zasadni-
czo bylo oparte na dwoch modelach instrumentdw finan-
sowych — na darowiznie i sponsoringu. Pierwszy z nich
(erogazioni liberali), polegajacy na przekazywaniu Srodkow
finansowych przez osoby fizyczne lub prawne na cele
zwigzane z dzialalno$cig kulturalna, bez §wiadczenia wza-
jemnego, okreSlany tez mianem mecenatu kultury, jest
wspierany konkretnymi mechanizmami podatkowymi
— ulgami i zwolnieniami — majacymi na celu stworzenie
zachgt fiskalnych do podejmowania dzialan z zakresu
waloryzacji dziedzictwa kulturowego. Drugim modelem
pozyskiwania Srodkéw prywatnych jest sponsoring débr
kultury, realizowany na podstawie uméw wzajemnych,
w ktdérych podmiot prywatny, w zamian za $wiadczenie
pieni¢zne lub rzeczowe, nabywa prawo do eksploata-
¢ji wizerunku lub nazwy okreSlonego dobra kultury, na
przyktad przez powijzanie go z wlasnym produktem
lub dzialaniem o charakterze komercyjnym. Sponsoring
ma niewatpliwa przewage nad darowiznami, gwarantuje
bowiem zysk wizerunkowy oraz mozliwo$¢ osiggnigcia
korzysci promocyjnych i rynkowych przez sponsora, co
zwigksza jego atrakcyjno$é jako narzedzia wspdlpracy
sektora publicznego z prywatnym. Wspdlna cecha obu
mechanizméw — darowizn 1 sponsoringu — pozostaje
jednak zachowanie tradycyjnego podziatu rél pomigdzy
scktorem publicznym a prywatnym. W obu wypadkach
podmiot prywatny ogranicza si¢ do roli fundatora lub
sponsora, a pelnia kompetencji w zakresie zarzadzania
dobrem kultury (jego ochrona, waloryzacja czy udostgp-
nianiem) pozostaje w r¢kach podmiotu publicznego [Se-
verini 2015, s. 331-333].

Ograniczona skuteczno$¢ wspomnianych mechani-
zmbw spowodowala konieczno$é wprowadzenia innych
rozwigzan, stad tez w ostatnich latach we Whoszech zaob-
serwowaé mozna zdecydowany wzrost znaczenia strategii
opartych na modelu governance partecipativa, zakladajacym
aktywny udzial obywateli i podmiotéw prywatnych w za-
rzadzaniu dziedzictwem kulturowym. Udziat sektora pry-
watnego przybiera zrdznicowane formy instytucjonalne
1 operacyjne — obejmuje zaréwno podmioty komercyjne,
jak 1 organizacje dziatajace w interesie spolecznym. Pierw-
sza grupa to przedsi¢biorstwa nastawione na zysk, ktore
realizuja zadania ustugowe (takie jak organizacja wydarzen
kulturalnych, obstuga zwiedzajacych) oraz konserwator-
skie, oferujac przy tym wigksza sprawno$¢ operacyjng
1 efektywnos$¢ kosztows niz administracja publiczna. Dru-
ga — to podmioty nickomercyjne, takie jak osoby fizyczne,
stowarzyszenia, fundacje (w tym bankowe) czy organiza-
¢je oparte na wolontariacie, ktére dziataja na rzecz dobra
wspdlnego, wspierajac ochrong 1 promocj¢ dziedzictwa
kulturowego [Fidone 2012, s. 5-7].
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effective protection requires rational and compe-
tent management [Foa 2001, p. 146].

Cultural heritage management entails organiz-
ing material and immaterial resources in order to
enhance the effectiveness of protection and public
accessibility. Its aim is to optimize the relationship
between inputs and outcomes, supporting both
valorization and protection, since public access
presupposes prior safeguarding and conservation.
Traditionally, this management was the domain of
public administration, while the role of the private
sector was largely confined to financial support.
The acquisition of private capital was essentially
based on two financial instruments: donations and
sponsorship. The first (known as erogazioni liberali),
involving contributions by individuals or legal en-
tities to cultural initiatives without reciprocal ben-
efit, is often described as cultural patronage. It is
supported by specific tax mechanisms—such as de-
ductions and exemptions—designed to create fiscal
incentives for engaging in the valorization of cul-
tural heritage. The second model is cultural spon-
sorship, carried out through reciprocal agreements
in which a private entity, in exchange for financial
or in-kind contributions, acquires the right to ex-
ploit the image or name of a cultural asset, for ex-
ample, by associating it with a product or commer-
cial activity. Sponsorship has a clear advantage over
donations, as it guarantees reputational benefits and
the potential for promotional and market gains,
making it a more attractive tool for public—private
cooperation. Yet both mechanisms—donations and
sponsorship—maintain the traditional division of
roles between the public and private sectors: in
both cases, the private actor is limited to the role
of donor or sponsor, while full competence for the
management of cultural assets (their protection,
valorization, and accessibility) remains with the
public authority [Severini 2015, pp. 331-333].

The limited effectiveness of these mechanisms
led to the introduction of alternative solutions. In
recent years, Italy has seen a marked increase in the
use of strategies based on the model of governance
partecipativa, which entails the active involvement
of citizens and private entities in cultural heritage
management. Private-sector participation takes di-
verse institutional and operational forms, involving
both commercial actors and organizations pursuing
public-interest objectives. The former include prof-
it-oriented enterprises that provide services (such
as organizing cultural events and managing visi-
tor flows) as well as conservation work, often with
greater operational efficiency and cost-effectiveness
than public administration. The latter encompass
non-commercial actors, such as individuals, associa-
tions, foundations (including banking foundations),
and volunteer organizations, working for the com-
mon good by supporting the protection and promo-
tion of cultural heritage [Fidone 2012, pp. 5-7].
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W literaturze wloskiej niejednokrotnie podnost si¢ po-
stulat stopniowego wycofywania administracji publicznej
z bezposredniego zarzadzania majatkiem publicznym —
wszedzie tam, gdzie jest to uzasadnione wzgledami funk-
gjonalnymi — przy jednoczesnym pozostawieniu jej roli
podmiotu wyznaczajacego kierunki dziatah oraz sprawuja-
cego nadzor nad jakoscig zarzadzania realizowanego przez
sektor prywatny. BezpoSrednie zarzadzanie dziedzictwem
kulturowym przez administracj¢ publiczng realizowane
jest za poSrednictwem wyspecjalizowanych struktur orga-
nizacyjnych, powotanych w tym celu zaréwno na szczeblu
centralnym, jak i lokalnym. Na poziomie ogblnokrajowym
funkgje t¢ petnia m.in. wyspecjalizowane inspektoraty (So-
vraintendenza), 2 na poziomie lokalnym instytucje publicz-
ne, przedsigbiorstwa specjalne oraz fundacje. Przykladem
takiego rozwigzania jest powolanie Inspektoratu ,specjal-
nego” (Sovraintendenza ,speciale”), poczatkowo w formie
pilotazowej, w odniesieniu do Muzeum Archeologicznego
w Pompejach, potem w ramach instytucjonalnych, zgod-
nie z art. 9 ustawy z 1997 r. [Legge n. 352/1997, Disposizio-
ni sui beni culturali]. Inspektorat ten cechuje daleko idaca
yhiezaleznos¢ naukowa, organizacyjna, administracyjna
1 finansowa” w zakresie jego dziatalno$ci instytucjonal-
nej. Mimo ze podlega on Ministerstwu ds. Débr Kultury,
ktore sprawuje kontrol¢ nad jego personelem, w tym de-
cyduje o jego doborze i pokrywa zwiazane z nim koszty,
a takze powoluje nadrzgdnego inspektora, Inspektorat
ten zachowuje szeroka autonomi¢ podmiotowa, posia-
da wlasny majatek oraz zdolno$¢ generowania docho-
déw pozwalajacych na osiggnigcie samowystarczalnosci
pod wzgledem ekonomicznym, finansowym i majatko-
wym [Landriani 2012, s. 112]. Pozyskiwane przez niego
Srodki, pochodzace ze zrédet zewngtrznych, musza by¢
przeznaczone na podejmowane przez Inspektorat dzia-
tania zwiazane z rewitalizacja 1 konserwacja déb kultury
oraz z dostosowaniem strukturalnym i funkcjonalnym
Inspektoratu do wymogdw ochrony zabytkdéw. Z kolei
dochody uzyskane z ustug dodatkowych oraz sprzedazy
biletéw wstgpu sa przeznaczane na modernizacj¢ infra-
struktury, restauracjg, ochrong i rewitalizacj¢ obiektdw
archeologicznych, a takze na dzialania promujace dzie-
dzictwo kulturowe, zwickszajace jego dostgpno$é oraz
wspierajace zatrudnienie i inne przedsi¢wzigcia zwigzane
z realizagja zadani publicznych.

Inng forma zarzadzania wykorzystywana w tym celu
przez administracj¢ publiczng s3 dzialania wykonywane
w ramach ,przedsi¢biorstwa specjalnego”, bgdacego ,in-
strumentalnym podmiotem jednostki samorzadu tery-
torialnego, posiadajacym osobowo$¢ prawna, autonomig
gospodarcza oraz wlasny statut zatwierdzany przez radg
gminy lub powiatu” [MiBAC 2008, s. 79]. Jego dziatal-
nos¢ opiera si¢ na kryteriach efektywnodci, skutecznosci
oraz gospodarnodci. Jest to podmiot jednoosobowy, pod-
legajacy przepisom o dyscyplinie budzetowej. Jeszcze
inng forma organizacyjna jest fundacja, stanowiaca in-
stytucj¢ uzyteczno$ci publicznej posiadajaca osobowosé
prawng, uregulowana w ksi¢gdze I kodeksu cywilnego,
1 prowadzaca dzialalno§¢, ktdra nie ma na celu osiagania

zysku [Cocco 2014, s. 2].

Italian scholarship frequently calls for the grad-
ual withdrawal of public administration from direct
management of public assets—where functional
considerations justify such a shift—while leaving
it the role of setting strategic directions and su-
pervising the quality of management carried out
by private actors. Direct management of cultural
heritage by public administration is entrusted to
specialized organizational structures established for
this purpose at both central and local levels. At the
national level, these include specialized inspector-
ates (Sovraintendenze), while at the local level they
include public institutions, special enterprises, and
foundations. An example of this approach is the es-
tablishment of the “special” inspectorate (Sovrain-
tendenza “speciale”), initially on a pilot basis for the
Archaeological Museum of Pompeii, later insti-
tutionalized pursuant to Article 9 of the 1997 Act
[Legge No. 352/1997, Disposizioni sui beni cul-
turali]. This inspectorate is characterized by exten-
sive “scientific, organizational, administrative, and
financial autonomy” in its institutional activities.
Although formally subordinate to the Ministry of
Cultural Assets, which oversees staffing, bears per-
sonnel costs, and appoints the chief inspector, the
inspectorate retains broad autonomy, possesses its
own assets, and has the capacity to generate revenue
sufficient to ensure economic, financial, and pat-
rimonial self-sufficiency [Landriani 2012, p. 112].
Funds raised from external sources must be allo-
cated to revitalization and conservation projects, as
well as to the structural and functional adaptation
of the inspectorate to heritage-protection require-
ments. Revenues from ancillary services and ticket
sales are earmarked for infrastructure moderni-
zation, restoration, protection and revitalization
of archaeological sites, and promotional activities
aimed at improving accessibility, supporting em-
ployment, and advancing other public-interest in-
itiatives. Another form of management employed
by public administration is the “special enterprise,”
defined as an “instrumental entity of a local author-
ity with legal personality, economic autonomy, and
its own statute approved by the municipal or pro-
vincial council” [MiBAC, p. 79]. Its activities are
guided by the principles of efficiency, effectiveness,
and economy. It is a single-member entity subject to
budgetary discipline. A further organizational form
is the foundation, a public-interest institution with
legal personality, regulated by Book I of the Civil
Code, which operates on a non-profit basis [Cocco
2014, p. 2].

Governance partecipativa
as an instrument of transformation
in cultural heritage management

The participatory management of cultural heritage
rests on solid foundations in both legal regulations
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Governance partecipativa jako instrument
transformacji w zarzadzaniu dziedzictwem
kulturowym

Kwestia partycypacyjnego zarzadzania dziedzictwem kul-
turowym znajduje solidne podstawy zaréwno w regula-
¢jach prawnych, jak i dokumentach programowych, wiréd
ktorych szczegblne znaczenie przypisuje si¢ konwengji
z Faro. Dokument ten wyznacza nows perspektywe w po-
dejéciu do ochrony dziedzictwa, jako ze kladzie nacisk na
jego spoteczng funkgj¢ oraz uznaje kluczows rolg ,wspdl-
not dziedzictwa” [Montella 2016, s. 14-16]. Koncepgja ta
pozostaje w Scistym zwiazku z art. 118 Konstytucji Re-
publiki Wloskiej, ktéry ustanawia zasadg¢ pomocniczosci,
zobowigzujac administracj¢ publiczng do wspierania ini-
cjatyw oddolnych, zwlaszcza podejmowanych przez pod-
mioty prywatne i organizacje non-profit dzialajace na rzecz
dobra wspdlnego. Model governance partecipativa zaktada
aktywne wspdtuczestnictwo roznych kategorii interesariu-
szy — publicznych, prywatnych i obywatelskich — w pro-
cesach zarzadzania dziedzictwem kulturowym. Celem tak
rozumianego wspdlzarzadzania jest nie tylko zapewnienie
powszechnego dostgpu do débr kultury, lecz takze wzmoc-
nienie ich wartosci spolecznej oraz promowanie zaangazo-
wania obywatelskiego w ich ochrong i rozwdj. Podejscie
to opiera si¢ na traktowaniu dziedzictwa kulturowego
jako szczegdlnej kategorii ,dobra wspdlnego”, co wymaga
budowy wielopoziomowych, zlozonych mechanizméw
wspblpracy, uwzgledniajacych rolg wszystkich zaanga-
zowanych stron [Liguori 2018, s. 14]. W praktyce jednak
wdrazanie tego modelu napotyka trudnosci natury instytu-
¢jonalnej 1 interpretacyjnej. Dotycza one przede wszystkim
niejednoznacznego okre$lenia funkcji regulacyjnej pan-
stwa wobec dziedzictwa, a takze nieprecyzyjnego rozgra-
niczenia kompetencji w zakresie waloryzacji débr kultury,
co generuje napigcia na styku kompetencji paistwowych
i regionalnych [Mottese 2020, s. 238-240].

Zarzadzanie partycypacyjne dobrami kultury napo-
tyka w praktyce szereg barier, ktdre wynikaja zaréwno
z niejednoznacznych podstaw teoretycznych, jak i z du-
zej liczby oraz duzego zréznicowania zaangazowanych
podmiotéw. Kodeks débr kultury dopuszceza udziat sek-
tora prywatnego w dziataniach na rzecz ochrony i walo-
ryzacji dziedzictwa, traktujac je jako forme dziatalnosci
spolecznie uzytecznej, stuzacej osiaganiu celéw solidar-
nosci spotecznej. W art. 116 Kodeksu uregulowano tzw.
zarzadzanie posrednie, polegajace na mozliwosci powie-
rzenia zarzadzania dobrami kultury bedacymi wiasnoscia
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego innym
podmiotom — zaréwno publicznym, jak i prywatnym —
takze na drodze procedur selekcyjnych. Powierzenie to
nie pociaga za soba przeniesienia wlasnosci tych dobr,
a jego celem jest zapewnienie ich ochrony, udostgpnia-
nia 1 waloryzacji. Warunki realizacji powierzonych zadan
sa okre$lane w odpowiednich umowach lub porozumie-
niach zawieranych z wybranymi podmiotami. Istotna rolg
w tym modelu odgrywaja takze fundacje bankowe, kt6-
rych aktywno$¢ znajduje umocowanie w art. 118 Kodek-
su. Przepis ten umozliwia zawieranie porozumien mi¢dzy
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and policy documents, among which particular im-
portance is attributed to the Faro Convention. This
document introduced a new perspective on heritage
protection by emphasizing its social function and
recognizing the central role of “heritage commu-
nities” [Montella 2016, pp. 14-16]. The concept is
closely tied to Article 118 of the Constitution of the
Italian Republic, which enshrines the principle of
subsidiarity, requiring public administration to sup-
port grassroots initiatives, especially those under-
taken by private entities and non-profit organiza-
tions working for the common good. The governance
partecipativa model entails the active involvement of
different categories of stakeholders—public, pri-
vate, and civic—in processes of cultural heritage
management. The aim of such co-management is
not only to ensure broad access to cultural assets
but also to strengthen their social value and foster
civic engagement in their protection and develop-
ment. This approach is based on treating cultural
heritage as a special category of “common good,”
which requires the creation of multi-level and com-
plex mechanisms of cooperation that acknowledge
the role of all parties involved [Liguori 2018, p. 14].
In practice, however, implementing this model fac-
es institutional and interpretative challenges. These
relate above all to the ambiguous definition of the
state’s regulatory function with respect to herit-
age, as well as the lack of precision in delineating
competences in the field of cultural heritage valor-
ization, which are issues that generate tensions be-
tween state and regional responsibilities [Mottese
2020, pp. 238-240].

Participatory management of cultural assets also
encounters numerous barriers arising both from
unclear theoretical foundations and from the large
number and diversity of actors involved. The Code
of Cultural Heritage permits private-sector par-
ticipation in activities aimed at the protection and
valorization of heritage, treating them as a form
of socially useful activity serving the objectives of
social solidarity. Article 116 of the Code regulates
so-called indirect management, which allows the
entrustment of cultural assets owned by the state
or local authorities to other entities—public or pri-
vate—through selection procedures. Such entrust-
ment does not involve the transfer of ownership;
its purpose is to ensure the protection, accessibility,
and valorization of these assets. The terms of execu-
tion are defined in specific contracts or agreements
concluded with selected entities. Banking foun-
dations also play an important role in this model,
with their activities grounded in Article 118 of the
Code. This provision enables agreements between
public administration—both central and local—and
banking foundations, as well as other private enti-
ties, in the field of cultural heritage management,
protection, and promotion. These agreements are
intended to support conservation activities, dissem-
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administracja publiczng — zaréwno centralna, jak i lokalna
—a fundacjami bankowymi oraz innymi podmiotami pry-
watnymi w zakresie zarzadzania dziedzictwem kulturo-
wym, jego ochrony i promocji. Porozumienia te maja na
celu wspieranie dziatari konserwatorskich, popularyzacje
kultury oraz upowszechnianie dostgpu do débr kultury,
zgodnie z obowigzujacymi przepisami dotyczacymi ich
ochrony i waloryzagji.

Wdrazanie modelu governance partecipativa
- wybrane narzedzia

W praktyce governance partecipativa opiera si¢ na zrdznico-
wanym zestawie instrumentéw obejmujacych zaréwno
nieskomplikowane formy wspdlpracy nawigzujace do
tradycyjnej koncepcji mecenatu i prywatnego finansowa-
nia dzialai na rzecz ochrony débr kultury, jak i1 bardziej
zlozone rozwigzania instytucjonalne oparte na mecha-
nizmach partnerstwa publiczno-prywatnego czy na re-
gulagjach kodeksu zaméwienr publicznych. Przepisy te
przewiduja ,szczegblne formy partnerstwa z organami
1 organizacjami publicznymi oraz podmiotami prywat-
nymi, majace na celu umozliwienie renowagji 1 planowa-
nej konserwacji nieruchomych débr kultury, zarzadzania
nimi, udostgpniania ich do uzytku publicznego oraz ich
rewaloryzacji, poprzez uproszczone procedury wskazania
partnera prywatnego”. Wykorzystanie instrumentu, jakim
sa zamdwienia publiczne, w odniesieniu do débr kultury
stanowli uzupelnienie tradycyjnego katalogu narzedzi sto-
sowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
[Cavaliere 2020, s. 14-17].

W tym kontekscie coraz czg¢sciej wykorzystywane sa
tzw. umowy o wspolpracy (contratti di collaborazione), ktore
moga obejmowaé nie tylko prace konserwatorskie, lecz
takze dziatania zorientowane na udostgpnianie i rewalo-
ryzacj¢ dziedzictwa. Tego rodzaju rozwiazania wpisuja
si¢ w szerszy nurt ponownego wykorzystania obiektdw
zabytkowych, zakladajacy réwnowagg miedzy potrzeba
rozwoju a wymogami ich ochrony. Adaptacja zabytkéw
do wspdlczesnych funkcji uzytkowych wymaga podej-
Scia o charakterze interdyscyplinarnym oraz zaangazo-
wania zréznicowanych grup interesariuszy — nie tylko
na etapie planowania i realizacji prac konserwatorskich,
lecz réwniez w zakresie ich dlugoterminowego utrzy-
mania i eksploatacji. Zaréwno w literaturze przedmiotu,
jak 1 w praktyce zarzadzania dziedzictwem kulturowym,
powszechnie uznaje si¢, ze ponowne wykorzystanie za-
bytkowych obiektéw powinno stanowi¢ integralng czg¢§é
strategii rozwoju spolecznego, Srodowiskowego 1 go-
spodarczego. W tym kontekscie istotna rol¢ odgrywaja
odpowiednie instrumenty finansowe, majace na celu
wspieranie wspdlpracy migdzy sektorem publicznym,
prywatnym oraz organizacjami spolecznymi, w tym pod-
miotami tzw. trzeciego sektora. Tego rodzaju zintegrowa-
ne podejscie tworzy podstawy trwalego, zréwnowazone-
go modelu zarzadzania dobrami kultury.

Wraz z wejSciem w zycie kodeksu podmiotdéw trze-
ciego sektora (Codice del Terzo Settore)® do krajowego po-
rzadku prawnego wprowadzono szereg nowych instru-
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inate culture, and broaden access to cultural assets,
in line with applicable regulations on their protec-
tion and valorization.

Implementing the governance partecipativa
model - selected tools

In practice, governance partecipativa relies on a wide
range of instruments, from simple forms of co-
operation inspired by the traditional concept of
patronage and private funding of cultural heritage
protection, to more complex institutional solutions
based on public—private partnership mechanisms
or on the provisions of the Public Procurement
Code. These regulations provide for “special forms
of partnership with public authorities and organi-
zations as well as private entities, aimed at enabling
the renovation and planned conservation of im-
movable cultural assets, their management, public
accessibility, and revalorization, through simplified
procedures for identifying private partners.” The
use of public procurement instruments in relation
to cultural assets thus supplements the traditional
set of tools employed under public—private partner-
ship frameworks [Cavaliere 2020, pp. 14-17].

In this context, cooperation agreements (contratti
di collaborazione) are increasingly being used. These
may include not only conservation works but also
initiatives aimed at improving access to and reval-
orization of heritage. Such solutions form part of
a broader trend toward the reuse of historic build-
ings, which seeks to balance development needs
with conservation requirements. Adapting heritage
assets to contemporary uses requires an interdis-
ciplinary approach and the involvement of diverse
groups of stakeholders, not only during the planning
and implementation of conservation works but also
in their long-term maintenance and operation. Both
scholarly literature and heritage management prac-
tice widely recognize that the adaptive reuse of his-
toric properties should be an integral part of social,
environmental, and economic development strate-
gies. In this regard, appropriate financial instruments
play a crucial role in supporting cooperation between
the public sector, the private sector, and civil society
organizations, including actors from the third sector.
This integrated approach lays the foundation for a
sustainable model of cultural heritage management.

With the entry into force of the Third Sector
Code (Codice del Terzo Settore),* a series of new le-
gal instruments was introduced into the national
legal framework, relating, among other things, to
the management of public spaces and to activi-
ties involving non-profit entities [Mattone 2023,
pp- 243-247]. These include specific types of part-
nership agreements, concessions for the use of real
estate, and special arrangements for the provision
of social services carried out in the public interest

[Cisternino 2017, p. 15].
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mentdéw prawnych odnoszacych si¢ m.in. do zarzadzania
przestrzenia publiczng oraz prowadzenia dzialalnosci
z udzialem podmiotéw nalezacych do sektora non-profit
[Mattone 2023, s. 243-247]. W&rdd tych rozwiazan zna-
lazly si¢ okreSlone typy umdw partnerskich, koncesje na
uzytkowanie nieruchomosci, jak réwniez szczegblne poro-
zumienia dotyczace Swiadczenia ustug spolecznych reali-
zowanych w interesie ogbtu [Cisternino 2017, s. 15].

W ramach procesu harmonizacji przepisow wloski
ustawodawca zdecydowat si¢ na wlaczenie regulagji art.
151 kodeksu zamoéwiehr publicznych (Codice dei Contratti
Pubblici)* do art. 71 kodeksu podmiotéw trzeciego sektora.
Przepis ten reguluje zasady udostgpniania nieruchomosci
organizacjom spolecznym oraz umozliwia zastosowanie
uproszczonych procedur w celu wylonienia podmiotdéw
odpowiedzialnych za zarzadzanie dobrami kultury, zgod-
nie z wymogami ich konserwacji, dost¢pnosci i waloryza-
¢ji. Nowe przepisy wprowadzity réwniez zréznicowane
formy partnerstwa oraz innowacyjne instrumenty kon-
traktowania w ramach wspdlpracy publiczno-prywatnej,
ze szczegblnym uwzglednieniem roli przedsi¢biorstwa
spolecznego (impresa sociale) jako kluczowego elementu
gospodarki solidarnej [Sanesi 2024, s. 39]. Reforma ta
miafa na celu nie tylko uporzadkowanie dotychczasowych
regulacji, lecz takze stworzenie bardziej sprzyjajacych wa-
runkéw prawnych do rozwoju przedsigbiorczosci spotecz-
nej 1jej aktywnego udziatu w zarzadzaniu dobrami wspdl-
nymi [Fici 2017, s. 10-12].

Na gruncie do$wiadczen lokalnych, ktére stanowity
impuls dla reform legislacyjnych na szczeblu krajowym,
doktryna wypracowata nowe pojecia opisujace innowa-
cyjne formy dziatania administracji publicznej, takie jak
»administracja wspoldzielona” (amministrazione condivisa)
1 ,administracja oparta na wspdlpracy” (amministrazione
collaborativa) [Arena, laione 2015, s. 21-22]. Modele te od-
chodza od klasycznego mechanizmu selekgji podmiotdéw
wykonujacych zadania publiczne na rzecz integracyjnego
podejscia, opartego na partnerstwie i réwnorzgdnym za-
angazowaniu wszystkich interesariuszy [Lamministrazione
condivisa 2022, s. 11-14]. Wspdlpraca ta opiera si¢ na zatoze-
niu, ze kazdy uczestnik procesu wnosi unikatowe zasoby —
wiedzg, kompetencje czy innowacyjne rozwigzania — ktdre
moga zostaé wykorzystane przy wspdlnym reagowaniu na
potrzeby spolecznosci lokalnej.

Nowe podejécie do relacji migdzy administracja pu-
bliczng a spoleczefistwem obywatelskim zaowocowato po-
wstaniem lokalnych regulacji, czgsto w formie regulami-
néw dotyczacych zarzadzania dobrami wspdlnymi, w tym
dobrami kultury. Akty te, inspirowane zasadg pomocni-
czoci horyzontalnej (art. 118 ust. 4 Konstytucji Republiki
Whoskiej), redefiniuja tradycyjny model relacji obywatel—
administracja, przypisujac obywatelom wspdtodpowie-
dzialno$¢ za ochrong i rewitalizagj¢ zasobéw wspdlnych
oraz zarzadzanie nimi [Arena 2017, s. 48-50]. Gléwnym
instrumentem tego modelu jest ,,porozumicenie o wspdt-
pracy” (patto di collaborazione) — elastyczna forma umowy
zawieranej migdzy gming a obywatelami, okreslajaca zakres
wspdlnych dzialan oraz zasady wspdlzarzadzania dobrem
wsp6lnym [Giusti 2018, s. 103; Accettura 2019, s. 14-18].
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As part of the legislative harmonization process,
the Italian legislature decided to incorporate Arti-
cle 151 of the Public Procurement Code (Codice dei
Contratti Pubblici)* into Article 71 of the Third Sec-
tor Code. This provision governs the granting of
real estate to civil society organizations and allows
for simplified procedures to designate entities re-
sponsible for managing cultural assets, in line with
conservation, accessibility, and valorization require-
ments. The new regulations also introduced diverse
forms of partnership and innovative contractual in-
struments within public—private cooperation, with
particular emphasis on the role of the social enter-
prise (impresa sociale) as a key element of the soli-
darity economy [Sanesi 2024, p. 39]. The reform
aimed not only to streamline existing regulations
but also to create more favorable legal conditions
for the development of social entrepreneurship and
its active participation in managing common goods
[Fici 2017, pp. 10-12].

At the local level, which provided the impetus
for national legislative reforms, legal doctrine has
developed new concepts to describe innovative
forms of public administration, such as “shared
administration”  (amministrazione condivisa) and
“collaborative administration” (amministrazione col-
laborativa) [Arena, laione 2015, pp. 21-22]. These
models depart from the classical mechanism of se-
lecting entities to perform public tasks in favor of
an integrative approach based on partnership and
the equal involvement of all stakeholders [LCam-
ministrazione condivisa 2022, pp. 11-14]. Such
cooperation is premised on the idea that each par-
ticipant contributes unique resources—knowledge,
expertise, or innovative solutions—that can be har-
nessed in collectively responding to the needs of
the local community.

A new approach to the relationship between
public administration and civil society has led to the
adoption of local regulations, often in the form of
rules governing the management of common goods,
including cultural assets. These acts, inspired by the
principle of horizontal subsidiarity (Article 118(4)
of the Constitution of the Italian Republic), rede-
fine the traditional citizen—administration mod-
el by assigning citizens shared responsibility for
the protection, revitalization, and management of
common resources [Arena 2017, pp. 48-50]. The
main instrument of this model is the “collaboration
pact” (patto di collaborazione)—a flexible agreement
between the municipality and citizens that speci-
fies the scope of joint activities and the rules of co-
managing the common good [Giusti 2018, p. 103;
Accettura 2019, pp. 14-18].

The collaboration pact is an adaptable tool of
participatory governance through which the mu-
nicipality and active citizens jointly define the
scope of intervention, the objectives of the initi-
ative, the division of competences and resources,

211 =—



Porozumienie o wspdlpracy stanowi elastyczne na-
rzgdzie partycypacyjnego zarzadzania dobrami wspdl-
nymi, w ramach ktérego gmina oraz aktywni obywatele
wspdlnie okreslaja zakres interwencji, cele dzialan, po-
dzial kompetencji 1 zasobdw, a takze czas trwania inicja-
tywy. W odréznieniu od tradycyjnych form wspdlpracy
administracji z podmiotami instytucjonalnymi, mecha-
nizm ten dopuszcza udzial oséb fizycznych i nieformal-
nych grup obywatelskich, takich jak mieszkancy, komi-
tety sasiedzkie czy wspdlnoty lokalne zainteresowane
ochrona konkretnego dobra kulturowego. Dzigki swojej
elastycznosci 1 niskiemu stopniowi sformalizowania, po-
rozumienie o wspolpracy rézni si¢ od klasycznych form
wspdlpracy, takich jak umowy koncesyjne, powierzanie
zadan publicznych czy programy adopcji zabytkdw, i staje
si¢ innowacyjnym instrumentem wspolnego zarzadzania,
dostosowanym do zréznicowanych potrzeb spotecznosci
lokalnych [Arena 2016, s. 295-298].

W partycypacyjnym modelu zarzadzania dziedzic-
twem kulturowym istotng rol¢ odgrywa partnerstwo
publiczno-prywatne, traktowane jako szczegdlna forma
wspolpracy, odmienna od klasycznych mechanizméw
przewidzianych w kodeksie zaméwienn publicznych
[Consiglio, D'Isanto, Pagano 2020, s. 367-370]. Zgodnie
z ofigjalnym stanowiskiem Ministerstwa ds. Débr Kultu-
ry°, odrebnoéé tawynika z nadrz¢dnych celéw partnerstwa
— ochrony, udostepniania i promocji dobr kultury — ktére
wykraczaja poza logike ekwiwalentnej wymiany $wiad-
czen, gdyz dotycza wspdlnego interesu publicznego. Mo-
del ten zaklada wspdtodpowiedzialnoéé obu stron, obej-
mujaca nie tylko dzialania operacyjne, lecz takze udzial
w kosztach 1 ryzyku realizacyjnym. Wspdlpraca ta moze
przyjmowal zréznicowane, elastyczne formy, wspierane
m.in. przez instrumenty finansowe, takie jak darowizny,
ulgi podatkowe, sponsoring, oraz dziatalno$¢ ustugows.
Umozliwia to stosowanie niestandardowych kontraktow,
szczegblnie w projektach dotyczacych konserwacji i re-
witalizacji nieruchomego dziedzictwa kulturowego oraz
zarzadzania nim. Wspomniany model obejmuje réw-
niez mozliwo$¢ nieodplatnego przekazania w koncesj¢
zabytkdw nieruchomych podmiotom trzeciego sektora.
Powierzane s3 im obiekty wymagajace interwencji kon-
serwatorskich w celu ich rewaloryzacji i udost¢pnienia do
uzytku publicznego. Model partnerstwa zaklada, ze pod-
miot prywatny nie ponosi pelnego ryzyka ekonomicz-
nego, administracja publiczna zachowuje za§ uprawnie-
nia nadzorcze, w tym mozliwos¢ ingerencji w dziatania
partnera w celu zapewnienia zgodnosci z obowiazujacymi
standardami konserwatorskimi. Jest to model elastyczny
— nie wymaga instytucjonalizacji w formie fundacji, sto-
warzyszenia czy spdtki o mieszanym charakterze, choé
moze przewidywaé powolywanie struktur doradczo-ko-
ordynacyjnych, takich jak komitety sterujace lub komi-
tety techniczne o skladzie mieszanym, odpowiedzialne
za programowanie dzialan lub ich kontrolg. Wpisuje si¢
w ramy porozumien, o ktdrych mowa w art. 112 Kodeksu
débr kultury, umorzliwiajacych podmiotom prywatnym
sktadanie propozycji projektéw waloryzacyjnych. Jest on
ukierunkowany na realizacj¢ konkretnych zadan inwe-
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and its duration. Unlike traditional forms of co-
operation between the administration and institu-
tional actors, this mechanism allows the participa-
tion of individuals and informal civic groups, such
as residents, neighborhood committees, or local
communities interested in protecting a specific
cultural asset. Thanks to its flexibility and limited
formalization, the collaboration pact differs from
classical arrangements such as concession con-
tracts, delegation of public tasks, or monument
adoption schemes, and has become an innovative
instrument of shared management tailored to the
varied needs of local communities [Arena 2016,
pp- 295-298].

Within the participatory model of cultural her-
itage management, public—private partnership also
plays an important role, treated as a distinctive form
of cooperation different from the classical mecha-
nisms set out in the Public Procurement Code
[Consiglio, D’Isanto, Pagano 2020, pp. 367-370].
According to the official position of the Ministry of
Cultural Heritage,’ this distinctiveness stems from
the overarching aims of partnership—protection,
accessibility, and promotion of cultural assets—
which go beyond the logic of equivalent exchange,
since they concern the shared public interest. This
model presupposes co-responsibility on both sides,
encompassing not only operational tasks but also the
sharing of costs and implementation risks. Cooper-
ation may take a variety of flexible forms, support-
ed by financial instruments such as donations, tax
incentives, sponsorship, and service activities. This
makes it possible to use non-standard contracts,
particularly in projects concerning the conservation
and revitalization of immovable cultural heritage
and its management. The model also provides for
the possibility of granting immovable heritage assets
in free concession to third-sector entities. Such en-
tities are entrusted with monuments requiring con-
servation interventions in order to revalorize them
and make them accessible to the public. The part-
nership model assumes that the private entity does
not bear the full economic risk, while public admin-
istration retains supervisory powers, including the
right to intervene in the partner’s actions to ensure
compliance with conservation standards. The mod-
el is flexible: it does not require institutionalization
in the form of a foundation, association, or mixed
company, though it may provide for the creation of
advisory and coordination bodies, such as steering
or technical committees with mixed membership,
responsible for programming or oversight. It falls
within the framework of the agreements provided
for in Article 112 of the Code of Cultural Heritage,
which allow private entities to submit project pro-
posals for cultural heritage valorization. This mod-
el is geared toward carrying out specific investment
projects and fostering socio-cultural development
in the medium and long term, in close cooperation
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stycyjnych oraz wspieranie rozwoju spoleczno-kultural-
nego w perspektywie $rednio- i dlugoterminowej, w ci-
stej wspdlpracy z administracja publiczng, stanowi wigc
cenne narz¢dzie odpowiadajace aktualnym wyzwaniom
w zakresie ochrony i1 udostgpniania dziedzictwa kulturo-
wego oraz zarzadzania nim [Antoniazzi 2024, s. 16].

W ramach partycypacyjnego zarzadzania dziedzic-
twem kulturowym we Wloszech funkcjonuja réwniez
inne formy wspdlpracy, nierzadko realizowane na podsta-
wie tzw. umdw atypowych. Ich stosowanie mozliwe jest
m.in. dzigki temu, ze w obszarze Swiadczenia ustug kul-
turalnych nie istnieje bezwzgledny obowiazek stosowania
wszystkich norm i procedur przewidzianych w kodeksie
zaméwien publicznych®.

Opisane tu formy governance partecipativa staly si¢ impul-
sem do rozwoju kolejnych instytucjonalnych rozwigzan,
w tym rowniez legislacyjnych, ktore znalazty wyraz m.in.
w regulacjach tzw. partnerstwa nictypowego (partenariato
atipico), uregulowanego w art. 71 ust. 3 kodeksu podmio-
tow trzeciego sektora [Simonati 2021, s. 250]. Zgodnie
z tym przepisem, bedace wlasnoscia Skarbu Panistwa, re-
glonéw, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych
podmiotdéw publicznych zabytki nieruchome, za ktbre nie
jest pobierany czynsz 1 ktére wymagaja prac restaurator-
skich, moga by¢ przekazywane w drodze koncesji podmio-
tom nalezacym do trzeciego sektora, prowadzacym dzia-
talno$¢ pozytku publicznego o charakterze kulturalnym.
W wypadku koncesji na uzytkowanie zabytkoéw przewi-
dziano mozliwos¢ zastosowania preferencyjnego czynszu,
ustalanego przez wladciwe organy administracji publicznej.
Dochéd z tego czynszu przeznaczany jest na dziatania re-
witalizacyjne 1 adaptacyjne realizowane przez koncesjona-
riusza na jego koszt, z mozliwo$cia nadania zabytkowi no-
wej funkgji uzytkowej, stuzacej prowadzeniu dzialalno$ci
kulturalnej [Antoniazzi 2024, s. 20].

Ponadto nowy kodeks zaméwien publicznych wpro-
wadza szczegdlne regulacje dotyczace tzw. partnerstwa
spotecznego, uregulowanego w art. 201, oraz uméw nie-
odplatnych, wskazanych w art. 134 ust. 1 w zw. z art. 8 ust.
1. Przepisy te maja na celu promowanie szerszego zaanga-
zowania podmiotdw trzeciego scktora w realizacj¢ dzialan
stuzacych interesowi ogélnemu. Celem koncesji na uzyt-
kowanie jest realizacja projektu zarzadzania zabytkami,
ktory zapewni ich wlaSciwe utrzymanie, dostgpnosé dla
spoleczefistwa oraz optymalng waloryzacj¢. Wyb6r kon-
cesjonariusza odbywa si¢ na podstawie uproszczonych
procedur, a czas trwania koncesji jest uzalezniony od
okresu amortyzacji inwestycji, traktowanej jako element
rébwnowagi eckonomiczno-finansowej przedsigwzigcia

[Antoniazzi 2019, s. 68].

Podsumowanie

Whoski system ochrony dziedzictwa kulturowego przecho-
dzi w ostatnich dekadach gl¢boka transformacje. Tradycyj-
ny model ochrony, oparty na centralistycznym zarzadza-
niu i dominujacej roli administracji publicznej, okazal si¢
niewystarczajacy w obliczu narastajacych wyzwan, takich
jak ograniczenia budzetowe, potrzeba skutecznego zago-
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with public administration, and thus represents a
valuable tool for addressing current challenges in
cultural heritage protection, accessibility, and man-
agement [Antoniazzi 2024, p. 16].

Other forms of cooperation also operate within
Italy’s participatory heritage management frame-
work, often based on so-called atypical contracts.
Their use is possible, in part, because in the field of
cultural services there is no absolute requirement
to apply all the norms and procedures of the Public
Procurement Code.¢

The forms of governance partecipativa described
here have also stimulated further institutional inno-
vations, including legislative reforms, expressed for
instance in the regulations on atypical partnerships
(partenariato atipico), set out in Article 71(3) of the
Third Sector Code [Simonati 2021, p. 250]. Under
this provision, immovable cultural assets owned by
the State, regions, local authorities, or other public
entities, which are rent-free and require restoration
work, may be granted in concession to third-sector
entities engaged in cultural activities of public inter-
est. In the case of concessions for the use of cultural
assets, the law also provides for preferential rents,
set by the competent public authorities. Revenue
from such rents must be allocated to revitalization
and adaptation works carried out at the concession-
aire’s expense, with the possibility of assigning the
asset a new functional use serving cultural purposes
[Antoniazzi 2024, p. 20].

In addition, the new Public Procurement Code
introduces specific provisions on social partner-
ships, regulated in Article 201, and on unpaid con-
tracts, provided for in Article 134(1) in conjunction
with Article 8(1). These rules are intended to pro-
mote broader involvement of third-sector entities
in activities serving the public interest. The purpose
of a concession for use is to implement a heritage
management project that ensures proper mainte-
nance, public accessibility, and optimal valorization.
The concessionaire is selected through simplified
procedures, and the concession’s duration is tied to
the amortization period of the investment, treated
as part of the project’s economic—financial balance

[Antoniazzi 2019, p. 68].

Conclusions

In recent decades, the Italian system of cultural her-
itage protection has undergone profound transfor-
mation. The traditional model, based on centralized
management and the dominant role of public ad-
ministration, has proven inadequate in the face of
mounting challenges such as budgetary constraints,
the need to integrate heritage assets into local de-
velopment, and broader socio-economic change. As
a result, the concept of governance partecipativa has
gained increasing prominence. This approach rests
on the recognition of cultural heritage as a com-
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spodarowania zabytkdéw w kontekScie rozwoju lokalnego
czy tez przeobrazenia spoleczno-gospodarcze. W zwiazku
z tym coraz wigkszego znaczenia nabiera koncepcja gover-
nance partecipativa, ktora opiera si¢ na uznaniu dziedzictwa
kulturowego za dobro wspdlne 1 zaktada wspotzarzadza-
nie nim przez rdéznorodne podmioty, przy czym pafistwu
pozostawia si¢ rolg koordynatora 1 gwaranta spdjnosci ich
dziatan. W tym ujgciu dziedzictwo przestaje by¢ postrze-
gane jedynie jako zbiér zabytkéw wymagajacych konser-
wagji i administracyjnej ochrony, a zaczyna by¢ traktowane
jako zasdb spoteczny, kulturowy i ekonomiczny, tworzony
1 definiowany przez wspdlnoty lokalne. Oznacza to po-
szerzenie zakresu podmiotéw uprawnionych do wspdt-
uczestnictwa w polityce ochrony i zarzadzania dziedzic-
twem — obok instytucji publicznych biora w tym udzial
organizacje pozarzadowe, fundagje, stowarzyszenia, a takze
przedsi¢cbiorstwa spoleczne 1 grupy obywatelskie, ktore
wnoszg kapital spoleczny, kompetencje oraz nowe modele
zarzadzania. Z instytucjonalnego punktu widzenia rozwdj
partycypacyjnych form zarzadzania dziedzictwem kultu-
rowym znajduje wyraz w implementagji instrumentéw
prawnych umozliwiajacych wspdlpracg migdzy sektorem
publicznym i prywatnym. Naleza do nich m.in. umowy
o wspdlpracy, partnerstwo publiczno-prywatne czy tez
procedury udoste¢pniania i uzytkowania débr kultury przez
podmioty trzeciego sektora. Istotnym elementem tej zmia-
ny paradygmatu jest réwniez otwarcie na dialog z obywa-
telami oraz wdrazanie mechanizméw konsultacji i oceny
spolecznej, ktdre sprzyjaja budowaniu relagji zaufania i le-
gitymizacji podejmowanych decyzji. Wdrozenie partycy-
pacyjnego modelu zarzadzania nie jest jednak pozbawione
wyzwan. Wiz dostrzegalna jest fragmentacja kompeten-
cyjna migdzy szczeblami administracji — pafistwowym, re-
gionalnym 1 lokalnym — co utrudnia koordynacj¢ dziatan.
Niewystarczajaca zdolno$¢ instytucjonalna wielu podmio-
tow publicznych ogranicza ich efektywnos¢ we wspotpracy
z partnerami zewngetrznymi. Ponadto brak jednoznacznych
standardéw ewaluacji skutecznosci form partycypacyjnych
moze prowadzi¢ do formalizagji dzialaii bez realnego zaan-
gazowania spolecznego.

Reasumujac, governance partecipativa stanowi odpowiedz
na potrzeb¢ modernizacji systemu ochrony dziedzictwa
kulturowego, zorientowanej na wspo6ldzialanie, elastycz-
nos¢ 1 wielopodmiotowo$é. Model ten, cho¢ wymagaja-
cy odpowiedniego wsparcia instytucjonalnego i1 kultury
wspdlpracy, oferuje szans¢ na bardziej zréwnowazony
1 demokratyczny sposdb zarzadzania dobrami kultury, kt6-
ry lepiej odpowiada na wyzwania XXI wieku i zlozonosé
dziedzictwa kulturowego jako fenomenu spoleczno-kul-
turowego. Rdzen tego modelu stanowi aktywna i $wia-
doma rola spoleczenistwa obywatelskiego, gotowego do
wspdldzielenia odpowiedzialnoéci i wspoluczestniczenia
w ksztaltowaniu polityki ochrony i waloryzagji dziedzic-
twa. To wlasnie ta obywatelska energia moze w przysztosci
okaza¢ si¢ najtrwalszym gwarantem skutecznej ochrony
1 zréwnowazonego rozwoju zasobéw kulturowych.
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mon good and presupposes its co-management by a
wide range of actors, with the state acting primarily
as coordinator and guarantor of coherence. In this
perspective, heritage is no longer seen merely as a
collection of monuments requiring conservation
and administrative protection, but as a social, cul-
tural, and economic resource, shaped and defined
by local communities. This shift entails expanding
the range of actors entitled to participate in herit-
age protection and management policies. Alongside
public institutions, non-governmental organiza-
tions, foundations, associations, social enterprises,
and civic groups are now engaged, contributing
social capital, expertise, and innovative manage-
ment models. From an institutional standpoint,
the development of participatory forms of heritage
management is reflected in the introduction of le-
gal instruments enabling cooperation between the
public and private sectors. These include, among
others, collaboration agreements, public—private
partnerships, and procedures granting third-sector
entities access to and use of cultural assets. A fur-
ther essential element of this paradigm shift is the
opening of dialogue with citizens and the adoption
of mechanisms for consultation and social evalu-
ation, which foster trust and strengthen the legit-
imacy of decision-making processes. The imple-
mentation of a participatory management model is
not, however, without its challenges. Competences
remain fragmented among national, regional, and
local levels of administration, hindering effective
coordination. The limited institutional capacity
of many public bodies reduces their effectiveness
in collaboration with external partners. Moreover,
the absence of clear standards for evaluating the
effectiveness of participatory mechanisms risks
producing formalized procedures without genuine
civic engagement.

In sum, governance partecipativa represents a re-
sponse to the need to modernize the system of
cultural heritage protection, orienting it toward co-
operation, flexibility, and multi-actor involvement.
Although it requires robust institutional support
and a culture of collaboration, this model offers the
prospect of a more sustainable and democratic ap-
proach to cultural heritage management, which is
better suited to the challenges of the twenty-first
century and to the complexity of heritage as a so-
cio-cultural phenomenon. At its core lies the active
and conscious role of civil society, willing to share
responsibility and participate in shaping policies for
the protection and enhancement of heritage. It is
precisely this civic energy that may ultimately prove
the most enduring guarantee of effective protection
and the sustainable development of cultural re-
sources.
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Przypisy

Zjawisko to opisywane jest réwniez w polskiej literaturze
przedmiotu. Interpretujac postgpujace przemiany doktry-
nalne, niektérzy autorzy wskazuja, ze wspdlczesna koncepgja
dziedzictwa kulturowego nabiera coraz bardziej charakteru
podmiotowego, gdyz ,kluczowe znaczenie maja w niej war-
toSci/znaczenia przypisywane przez interesariuszy (nie ich
przedmiotowa charakterystyka)”, a konsekwencja tej prze-
miany jest m.in. ,powszechne przyjecie w sfowniku migdzy-
narodowym pojecia »dziedzictwo« (podmiotowe), w miejsce

pojecia »zabytek« (przedmiotowe)” [Szmygin 2023, s. 10].

Kodeks przettumaczyl na j¢z. polski Andrzej Mo§ [Kodeks

débr kultury 2017].

> Dekret ustawodawczy z dnia 3 lipca 2017 r., nr 117, Kodeks
podmiotéw trzeciego scktora, opublikowany w Gazzetta
Ufficiale della Repubblica Italiana nr 179 z dnia 2 sierpnia
2017 r., S.O. nr 43.

* Dekret ustawodawczy z dnia 18 kwictnia 2016 r., nr 50, Ko-
deks zaméwien publicznych, opublikowany w Gazzetta Uffi-
ciale della Repubblica Italiana nr 91 z dnia 19 kwietnia 2016.

> Circolare 9 giugno 2016, n. 17461, § 11.

¢ W latach 2017-2021 podjgto szereg inicjatyw w ramach

szczegbdlnych form partnerstwa publiczno-prywatnego,

obejmujacych rézne instytucje kultury: testowano inno-
wacyjne rozwigzania w zakresie zarzadzania dziedzictwem
kulturowym, przy czym wiele z tych dzialan mialo cha-
rakter eksperymentalny. Znaczenie i potencjat tych praktyk
znalazty wyraz w utworzeniu Krajowego Obserwatorium
ds. Specjalnych Partnerstw Publiczno-Prywatnych, ze

szczegblnym uwzglednieniem projektdéw realizowanych w

muzeach oraz parkach archeologicznych.

Footnotes

! This phenomenon is also discussed in Polish scholarly lit-
erature. Interpreting ongoing doctrinal changes, some au-
thors point out that the contemporary concept of cultural
heritage is taking on an increasingly subjective character,
since “its key significance lies in the values/meanings at-
tributed to it by stakeholders (rather than in its objective
characteristics).” A consequence of this shift is, among
other things, “the widespread adoption in international
discourse of the notion of ‘heritage’ (subjective) in place
of the notion of ‘monument’ (objective)” [Szmygin 2023,
p. 10].

2 The Code was translated into Polish by Andrzej Mo$
[Code of Cultural Heritage 2017].

> Legislative Decree of July 3, 2017, no. 117, Third Sector
Code, published in Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana,
no. 179 of 2 August 2017, Supplement No. 43.

* Legislative Decree of April 18, 2016, no. 50, Public Procure-
ment Code, published in Gazzetta Ufficiale, no. 91 of 19 April
2016.

> ircolare 9 giugno 2016, n. 17461, § 11.
Between 2017 and 2021, a number of initiatives were un-
dertaken within the framework of special forms of public—
private partnership involving various cultural institutions.
These included experimental projects testing innovative
solutions for cultural heritage management, many of
which were pilot in nature. The significance and potential
of these practices were reflected in the creation of the Na-
tional Observatory on Special Public—Private Partnerships,
with particular attention to projects implemented in muse-
ums and archaeological parks.
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Streszczenie

Governance partecipativa to jedna z metod ochrony dziedzic-
twa kulturowego szeroko stosowana we Wloszech, ktéra
polega na zaangazowaniu réznych podmiotéw, zardwno
publicznych, jak i prywatnych, w zarzadzanie dziedzic-
twem kulturowym i rozwdj tego dziedzictwa. Ma na celu
zapewnienie powszechnej dostgpnosci dziedzictwa kultu-
rowego oraz jego uzytecznosci dla wszystkich zaintereso-
wanych podmiotéw, przy jednoczesnym propagowaniu
aktywnego udzialu spolecznosci w jego ochronie i zwigk-
szaniu jego wartoéci. Opiera si¢ na koncepgji traktowa-
nia débr kultury jako specyficznych ,,débr wspdlnych”,
ktére wymagaja rozwinigtych, wielopoziomowych ram
zarzadzania faczacego elementy administracyjne, prawne
1 ekonomiczne. W praktyce wloskiej w ramach zarzadza-
nia partycypacyjnego wykorzystywane sa rézne narzedzia:
zar6wno proste formy nawiazujace do koncepcji mece-
natu i prywatnego finansowania ochrony débr kultury,
jak 1 bardziej ztozone, oparte na uregulowaniach kodek-
su zaméwien publicznych. Funkcjonuja tez szczegdlne
formy partnerstwa publiczno-prywatnego majace na celu
umozliwienie konserwacji 1 rewaloryzacji nieruchomych
doébr kultury poprzez uproszczone procedury wskazania
partnera prywatnego.
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Abstract

Governance partecipativa is one of the key methods em-
ployed in Italy for the protection of cultural heritage.
This approach involves the engagement of various
stakeholders—both public and private—in the man-
agement and development of cultural assets. Its prima-
ry aim is to ensure broad accessibility to cultural herit-
age and to enhance its value and utility for all interested
parties, while simultaneously promoting active com-
munity participation in its protection and valorisation.
This model is grounded in the concept of treating cul-
tural assets as specific ‘common goods’, which require
sophisticated, multi-level governance frameworks that
integrate administrative, legal, and economic elements.
In Italian practice, participatory governance encom-
passes a range of tools: from simpler mechanisms that
draw on traditional concepts of patronage and private
funding for heritage preservation, to more complex in-
struments regulated by the Public Procurement Code.
Furthermore, Italy has established particular forms of
public-private partnerships designed to facilitate the
conservation and revalorization of immovable cultural
assets. These partnerships often operate through sim-
plified procedures for identifying private partners.
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