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Il presente studio rappresenta uno dei 5 prodotti3 editoriali del Progetto “Swcnkvä"fgk

dcpfk"rgt"n‚ceswkuvq"fk"ugtxk|k"pgn"ukuvgoc"fgk"dgpk"ewnvwtcnk” ed è finalizzato ad

gpwogtctg e encuukhkectg la tipologia di servizi normalmente in uso per la gestione, la

tutela e soprattutto la valorizzazione e la fruizione da parte del pubblico dei beni e delle

attività culturali. Si tratta del censimento di 47 servizi per la cui gestione, in base all’os-

servazione empirica frutto del presente lavoro, il settore pubblico ricorre più frequente-

mente al mercato. Riguardano prestazioni che, quindi, le pubbliche amministrazioni,

per ragioni varie, che nella trattazione che segue vengono delineate, tendono ormai a

non realizzare più con mezzi propri.

Le riflessioni svolte nella presente pubblicazione intendono offrire una chiave di lettura

dei singoli servizi che serva alla committenza pubblica per renderli sempre più efficaci

e aderenti ai fabbisogni da soddisfare; una lettura per l’affidamento all’esterno che sti-

moli chiunque si trovi di fronte alla necessità/opportunità di ricorrere al mercato per or-

ganizzarli, ad interrogarsi  con sistematicità sulle specifiche caratteristiche e potenzialità

di ciascuno di essi  per ottimizzarne l’esternalizzazione. 

In linea con gli obiettivi del Progetto sopra richiamato l’intento  perseguito è quello  di

favorire il miglioramento della qualità dei bandi per ottenere risultati migliori sia nelle

condizioni di acquisto dei servizi da parte del committente pubblico, sia in termini di

chiarezza e trasparenza nella selezione soggettiva e oggettiva delle proposte del mer-

cato, sia, a valle, di garantire più qualità dei risultati conseguiti nella somministrazione

al pubblico che ne fruisce, sia, infine, di migliorarne l’impatto sotto forma di benefici

economici dei territori e delle collettività a cui sono rivolti. 

Il convincimento di fondo è che un impegno diffuso per una più elevata e generalizzata

qualità della domanda pubblica di appalti e concessioni sia, nell’attuale fase storica,

una leva obbligata per rendere più produttiva la spesa pubblica e costituisca il più valido

incentivo per l’innalzamento anche delle capacità prestazionali delle imprese che con-

corrono a realizzarli, con effetti positivi diretti per gli stessi territori interessati. 

La ricognizione dei 47 servizi, effettuata attraverso l’analisi di fonti ufficiali, come preci-

sato nella trattazione, tra cui un considerevole volume di bandi (oltre 5.000) del periodo

2007/2010, e, a valle di questa ricognizione,  l’individuazione delle caratteristiche in-

trinseche e potenziali di ciascuno di essi, compendiate complessivamente nella tavola

finale, si ritiene costituiscano un’utile base di riferimento per un percorso logico-opera-

tivo più efficace. 

Più nel dettaglio lo studio si articola in 3 capitoli; a corredo del capitolo 1, che individua

e definisce campo di osservazione, contesto di riferimento e metodologia di approccio

all’analisi dei servizi dal punto di vista economico e istituzionale, seguono i capitoli te-

matici dedicati alle varie chiavi di lettura prescelte che riguardano i) la finalizzazione ri-

spetto alle funzioni istituzionali di tutela e valorizzazione dei beni (cap. 2.1), ii) la

modalità di affidamento della gestione praticabile con riguardo alle fattispecie classiche

dell’appalto, della concessione o di tipo “integrato” (cap.2.2), iii) le potenzialità di inte-

grazione per la realizzazione di economie di scala o di sinergie gestionali dei fabbisogni

attraverso la combinazione di una pluralità di servizi da parte di una stessa stazione

appaltante (convenzionalmente definita integrazione interna) ovvero la combinazione

Premessa



della domanda di una pluralità di stazioni appaltanti interessate allo stesso bacino ter-

ritoriale (convenzionalmente definita integrazione territoriale) (cap. 2.3), iv) la vocazione,

alternativa o mista, di ciascun servizio che, astrattamente, può essere o interna (cioè

volta a supportare le attività istituzionali del committente) ovvero esterna, cioè rivolta

alla fruibilità da parte del pubblico (2.4), v) l’assoggettabilità piena o parziale alla direttiva

comunitaria in materia di appalti di servizi (cap. 2.5), la suscettibilità all’applicazione di

tecnologie innovative con l’indicazione esemplificativa di alcune di quelle già ora dispo-

nibili. Un rapido cenno è stato dedicato anche al tema della innovazione organizzativa

che, nella fornitura di servizi avanzati, può avere un ruolo significativo e trasversale ri-

spetto a servizi singolarmente e tradizionalmente considerati e ancor più rispetto a ser-

vizi integrati (cap.2.6). Il capitolo 3, infine, riporta una riflessione e una base di

ragionamento sistemica sulla possibilità di ricorso all’uso della finanza di progetto. Mal-

grado le difficoltà di radicamento generale che incontra nel nostro paese questa forma

di sfruttamento dei beni pubblici e malgrado le difficoltà specifiche che può incontrare

nello specifico il sistema dei beni culturali, particolarmente fragile dal punto di vista della

redditività finanziaria, la finanza di progetto rappresenta pur sempre una via sperimen-

tabile da non escludere a priori come possibilità di sbocco nella valorizzazione dei beni

culturali, secondo quanto illustrato nel capitolo stesso.

Come indicato nelle conclusioni, e come vale anche per gli altri prodotti editoriali del

Progetto, la presente analisi è uno strumento di facile consultazione e di utilità pratica

che, accanto alla “Guida operativa”, può fungere da ponte per il miglioramento dell’in-

terazione tra gli operatori pubblici a tutti i livelli istituzionali possibili e le performance di

mercato relative, per favorire un dialogo più aperto, trasparente e innovativo con le im-

prese interessate a contribuire alla competitività dei nostri asset nel comparto dei servizi

dei beni culturali. 

Stanti la rilevanza, la diffusione, la singolarità, la notorietà, il pregio che i nostri beni

culturali offrono alla creatività delle soluzioni tecniche di accesso e fruibilità,  le carat-

teristiche caso per caso da definire nelle fasi di ideazione, formulazione e selezione

delle soluzioni da mettere a bando sono cruciali e richiedono una rigorosa metodicità.

Sono, infatti, i singoli momenti del processo  che fanno la differenza nella qualità dei

bandi e, soprattutto, a cascata, negli effetti finali dei bandi stessi sul territorio e per la

collettività.
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Il settore dei beni culturali, analogamente ad altri settori pubblici dell’economia, ha am-

pliato notevolmente i processi di esternalizzazione dei servizi, uno sviluppo che accelera

ogni giorno di più in risposta ad una serie di fenomeni complessi. Ne elenchiamo due

che sembrano preminenti, almeno in questa fase storica.

In primo luogo, l’Unione Europea da tempo favorisce il ricorso all’esternalizzazione,

anche là dove il servizio era tradizionalmente prodotto dal settore pubblico direttamente

o per tramite di agenzie ad hoc. L’UE negli ultimi anni ha sviluppato un orientamento

benevolo verso la produzione privatistica dei servizi pubblici, anche con lo scopo non

secondario di ampliare i mercati europei, di formare un mercato unico sempre più con-

tendibile. Una seconda giustificazione si basa sulla teoria economica standard che con-

sidera la fornitura di servizi da parte di soggetti privati sempre migliore e meno costosa

(e dunque più efficiente), di quelli stessi prodotti dal settore pubblico in forma diretta od

indiretta. Su questa stessa linea, il Parlamento italiano ha approvato alcuni provvedi-

menti, anche recentemente, aventi l’obiettivo della riduzione al ricorso alla fornitura di

servizi in house, servizi prodotti da società di diritto privato controllate da Amministra-

zioni pubbliche (spesso locali). Negli ultimi anni, il sostegno della teoria economica per

una maggiore liberalizzazione dei mercati e per un restringimento del ruolo dello Stato,

ha perso vigore alla luce delle difficoltà economiche e finanziarie ed alla relativa per-

formance del mercato privato.

In secondo luogo, il faticoso processo di rientro del debito pubblico ha a sua volta pro-

dotto spinte verso l’esternalizzazione, perché: 

I. Il blocco del turn-over del personale ha ostacolato la produzione di servizi un

tempo offerti direttamente dal settore pubblico (ad es., le pulizie nei musei era

assicurata dai custodi, la manutenzione delle opere nel musei era realizzata da

restauratori inquadrati tra il personale dipendente), sollecitando un processo au-

tonomo di esternalizzazione;

II. La riduzione della spesa pubblica ha spinto i responsabili a cercare la messa in

valore di quelle componenti dei servizi che potessero garantire un rendimento

economico, favorendo il ricorso alle concessioni in luogo degli appalti, o di una

combinazione di entrambi;

III. L’estensione delle norme per l’affidamento di servizi a tutte le stazioni appaltanti,

anche sotto soglia, ha prodotto un effetto calmiere sulla spesa pubblica, ridu-

cendone temporaneamente il peso sul deficit e dunque sul debito.

Le attività economiche evolvono costantemente nel tempo, come del resto anche la

struttura e l’organizzazione del settore pubblico. Se i servizi di mercato si modificano

nel tempo è ovvio che anche i servizi esternalizzabili dal pubblico potrebbero differen-

ziarsi ed ampliarsi sia nell’oggetto sia nella dimensione. Ne emerge un’esigenza con-

tinua di adeguare, integrare e puntualizzare sempre meglio nel tempo le normative sulle

procedure di evidenza pubblica che includono un elenco di “categorie” di servizi speci-

fici, per sua natura molto generale, costruita secondo una logica basata sull’analogia o

sull’attinenza, rispetto alle quali le stazioni appaltanti - quando maturano la decisione

di richiedere all’esterno un certo tipo di servizio - si ispirano per determinarne di volta



in volta le caratteristiche specifiche, adattate alla loro esigenza.
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La domanda di esternalizzazione è ampia e diversificata sia dal punto di vista dei sog-

getti,4 sia dal punto di vista oggettivo,5 come vedremo dalla gamma dei servizi che il

presente lavoro prende in considerazione.

In linea di massima, la domanda di esternalizzazione è espressa in larga parte da sta-

zioni appaltanti pubbliche, uffici delegati alle competenze del settore culturale. Nella re-

altà amministrativa italiana, nelle amministrazioni pubbliche locali le competenze

culturali sono spesso condivise tra più uffici e tra diversi assessorati. In alcune ammi-

nistrazioni regionali, ad esempio, si assiste al frazionamento delle competenze in ma-

teria di “cultura” tra vari assessorati. 6

E’ anche frequente osservare che la stazione appaltante appartenga ad uffici non sem-

pre direttamente competenti per i beni culturali. Il caso classico è l’affidamento di servizi

di spettacolo a uffici competenti per il turismo. L’elenco dei soggetti include sia i tradi-

zionali organismi pubblici sia quelli di tipo “privatistico” appartenenti o partecipati dal

settore pubblico, ai quali è estesa l’applicazione delle norme della L.163/2006 sulle pro-

cedure di evidenza pubblica. Ne consegue che spesso i responsabili dei procedimenti

non siano esperti del settore culturale, ammesso che siano esperti e conoscano le pro-

cedure amministrative complesse sottese alla costruzione di un affidamento all’esterno.

Un’altra considerazione riguarda il volume della domanda pubblica di esternalizzazione.

Pur in assenza di una fonte diretta che consenta di isolare i volumi annui di ricorso al

mercato per questo comparto di servizio, fonti indirette e derivate (cfr. Volume 1) ci di-

mostrano che si tratta di un livello di domanda di tutto rispetto. Si può infatti stimare

che gli affidamenti attraverso contratti pluriennali di servizio sono stati negli ultimi quattro

anni oltre 5.000. 

Dal volume di casi di affidamento è difficile fare inferenze sulla frequenza dei servizi

dati in affidamento più spesso. Tuttavia appare evidente la tendenza ad esternalizzare

i servizi al pubblico, sia singolarmente sia in forma integrata, affiancati da altri servizi in

appalto (pulizie, custodia, manutenzione, ecc.). Una maggiore frequenza nell’affida-

mento di servizi in concessione deriva da ragioni sia economiche, sia di facilità ammi-

nistrativa. Economiche, perché i servizi che forniscono un rendimento costano meno

alla PA, e in alcuni casi possono dare luogo ad un rendimento (concessione). Facilità

amministrativa, perché esiste un’esperienza piuttosto diffusa di applicazione di norme

e di procedure che rende più sostenibile lo sforzo non indifferente di indizione di bandi

di gara in questi settori. 

Dall’esame del volume dei casi di affidamento di servizi, infine, almeno da un esame

superficiale, non emergono fenomeni specifici, come questioni relative alla territorialità

(Centro-nord o Sud) o alla tematica (maggiore ricorso a servizi in concessione o in ap-

palto; maggiore ricorso di servizi esterni per i musei o per le aree archeologiche, ecc.).

Giova in ogni caso ricordare che nel Mezzogiorno le caratteristiche del patrimonio cul-

turale dovrebbero indurre le stazioni appaltanti a configurare gli eventuali appalti o con-

cessioni diversamente dal Centro-Nord. Infatti, il patrimonio culturale del Mezzogiorno

è solo in parte rappresentato da contenitori museali propri, ma piuttosto da un’ampia

diffusione sul territorio di diverse tipologie di luoghi e siti, come aree archeologiche, mo-
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304 Fgvgtokpc|kqpg"fgk"ugtxk|k"g"fgnng"ecvgiqtkg

Esistono due approcci alternativi per determinare i servizi esternalizzabili: quello che

prende come riferimento l’oggetto del servizio, indipendentemente da chi lo realizza,

quello che prende come riferimento l’attività principale del fornitore del servizio. Poiché

nella nostra ricerca il riferimento fondamentale non può che essere il “servizio”, in que-

sto lavoro si è scelta la strada di una “encuukhkec|kqpg"fgn"eqpvgpwvq"qiigvvkxq” fk"wp

ugtxk|kq"fc"rtguvctg"cnnc"rwddnkec"cookpkuvtc|kqpg, individuando “sul campo o per

osservazione diretta” il servizio o la famiglia di servizi “similari”, per poi riconnetterli ad

una ecvgiqtkc omogenea. 

L’oggetto delle categorie è stato individuato empiricamente, attraverso l’esame dei data

base riguardanti i bandi di gara di settore messi a disposizione dall’Autorità per la vigi-

lanza di contratti pubblici di lavori e, per abbonamento, dalle società specializzate in

materia, dalle Gazzette Ufficiali, dai siti web delle amministrazioni pubbliche e delle so-

cietà private; da dati ed informazioni ricavati da categorie settoriali già esistenti e da

istituzioni che osservano questi fenomeni.7

Si è esaminato complessivamente l’oggetto di un volume di oltre 5.000 bandi di gara

pubblicati e di varia provenienza8.

In linea di massima, le categorie di servizi sono inquadrabili in due grandi ripartizioni:

1) quelle relative all’cvvkxkvä"kuvkvw|kqpcng, vale a dire l’esercizio di competenze de-

terminate dalla Costituzione, dalle leggi statali e regionali, per lo specifico settore

dei beni e le attività culturali

2) quelle relative cnn‚cvvwc|kqpg"fgnng"rqnkvkejg"ewnvwtcnk che, nella pratica, si

estrinsecano in attività di tutela e valorizzazione dei beni e delle attività cultu-

rali.

Tale divisione è utile per distinguere con chiarezza le attività che l’ente pubblico realizza

per l’esercizio delle proprie competenze istituzionali e quelle che invece realizza a tutela

e valorizzazione dei beni e delle attività culturali, che hanno un rango più operativo ed

attuativo delle funzioni attinenti la programmazione culturale nel breve come nel lungo

periodo.

Complessivamente si elencano 47 categorie di servizi (o “attività”) di cui 40 riflettono

servizi destinabili al pubblico (attività attuative delle politiche culturali) e 17 finalizzati al

funzionamento dell’ente pubblico. Tra i due insiemi, 10 categorie sono in comune, vale

a dire che esiste una domanda finalizzata a corrispondere sia ad esigenze di tipo “isti-

tuzionale”, sia ad esigenze di funzione “culturale”.

L’elenco delle categorie è stato riaccorpato in 7 macro-categorie generali. La macroca-

tegoria costituisce un primo tentativo di riconnettere i servizi ad una motivazione gene-

rale di tipo funzionale. In particolare si è ricollegato ogni servizio o insieme di servizi in

elenco alle seguenti macrocategorie:

1. T, come attività di tgcnk||c|kqpg (ad es., servizi di accoglienza, di informazione,

di catalogazione, ecc.);

2. O, come attività di ocpwvgp|kqpg (ad es., di strutture, impianti, giardini, ecc.);



3. CV, come attività di cuukuvgp|c"vgepkec alle amministrazioni pubbliche (ad es.,

fundraising, studio e ricerca, animazione territoriale, ecc.);

4. H, come attività di hqtoc|kqpg al personale (dell’ente pubblico, dell’ente gestore,

ecc.);

5. O1E, come attività di ocpwvgp|kqpg"g"eqpugtxc|kqpg di beni culturali (ad es.

pulizia programmata di beni mobili ed immobili, diagnostica, ecc.);

6. R, come attività di rtqigvvc|kqpg (ad es. progettazione dei percorsi scientifici

all’interno dei siti, delle aree archeologiche, dei musei dei contenitori culturali,

ecc.);

7. R1T, come attività di rtqigvvc|kqpg"g"tgcnk||c|kqpg (di interventi che prevedono

non solo la progettazione ma anche la realizzazione dei servizi).

Le categorie individuate presentano un significato piuttosto intuitivo, anche per chi non

ha grande dimestichezza con le problematiche della gestione pubblica. Tra queste ca-

tegorie, tuttavia, si è voluto rimarcare la compresenza possibile di “Progettazione” e

“Realizzazione”, poiché in alcuni casi le stazioni appaltanti chiedono (e valutano)

espressamente i due distinti servizi della progettazione e della realizzazione, dove la

componente progettuale fa premio e trascina con sé, per garanzia di riuscita, la realiz-

zazione, come componente consequenziale del servizio. Siamo in ambito di servizi in

cui progettazione e realizzazione, sostanzialmente, si integrano pur mantenendo una

loro individualità interna. In altri casi, invece, la progettazione costituisce un elemento

implicito al contenuto dell’offerta tecnica di realizzazione del servizio da parte delle im-

prese: di fatto l’aggiudicatario, per poter produrre un servizio deve avere un proprio pro-

getto, ma per la stazione appaltante questa progettazione non assume rilevanza propria

e autonoma nel senso che si vuole valutare il risultato finale nel suo insieme (è la stessa

stazione appaltante che decide in questo caso di richiedere direttamente la realizza-

zione) da cui non può che discendere una classificazione “T”. C’è inoltre il caso in cui

l’amministrazione prima di richiedere un servizio complesso al mercato preferisce ac-

quistare la sola progettazione e allora la classificazione “R" è immanente nell’oggetto

stesso dell’appalto. Infine, vi è il caso in cui l’amministrazione ha elaborato prima e già

dispone di una propria progettazione ben definita a cui si riferisce per redigere l’appalto

per la sua realizzazione; grazie a questa conoscenza preventiva delle caratteristiche

del servizio che vuole acquistare non solo siamo in presenza di una genuina “realizza-

zione pura”, classificata “T”, ma, probabilmente, ci troviamo anche di fronte ad uno di

quei casi in cui l’amministrazione appaltante può consapevolmente concentrare mag-

giormente la sua valutazione sulla componente del prezzo offerto e sulle proposte mi-

gliorative e innovative dell’offerta. Le categorie dei servizi censite possono essere

distribuite all’interno di ciascuna macrocategoria di aggregazione come di seguito indi-

cato:

O"?"OCPWVGP\KQPG"FGK"DGPK

1. Manutenzione delle strutture

2. Manutenzione degli impianti tecnici

3. Manutenzione degli impianti tecnici per la conservazione

4. Manutenzione degli spazi all'aperto

5. Manutenzione strumenti informatici
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R"?"RTQIGVVC\KQPG"FK"UGTXK\K

1. Progettazione architettonica e ingegneristica

2. Progettazione degli spazi espositivi e/o di fruizione

3. Progettazione servizi tecnologici per il territorio

O1E"?"OCPWVGP\KQPG1EQPUGTXC\KQPG"FGK"DGPK

1. Manutenzione e Conservazione di beni culturali

2. Diagnostica

H"?"HQTOC\KQPG"FGN"RGTUQPCNG

1. Formazione addetti del settore culturale della tutela e della valorizzazione

2. Formazione addetti dell'amministrazione

R1T"?"RTQIGVVC\KQPG1TGCNK\\C\KQPG"FK"UGTXK\K

1. Progettazione e realizzazione editoriale

2. Merchandising

3. Servizi audiovisivi

4. Mostre ed eventi espositivi, manifestazioni culturali

CV"?"CUUKUVGP\C"VGEPKEC""CNNG"UVTWVVWTG

1. Servizi informatici per la gestione amministrativa dei beni culturali

2. Servizi per la progettazione economica e giuridica degli enti gestionali, assi-

stenza tecnica per la governance istituzionale

3. Ricerca

4. Consulenze su impianti e strutture

5. Consulenze amministrative e supporto alla gestione

6. Indagini e sondaggi

7. Fundraising

8. Consulenza per ricerca e studi

9. Animazione territoriale (dialogo sociale, ecc.)

10. Servizi di comunicazione e promozione

11. Servizi postali

T"?"TGCNK\\C\KQPG"FK"UGTXK\K

1. Bookshop



2. Servizi informatici a supporto della logistica e delle informazioni culturali e turi-

stiche, per il territorio, creazione database e archivi informativi per la gestione

tecnica dei beni culturali

3. Sicurezza

4. Servizi del personale, per guardiania/custodia, per i «contenitori»

5. Catalogazione dei beni in custodia dei «contenitori» e del territorio

6. Servizi congressuali, partecipazione a fiere e mostre mercato

7. Servizi bibliotecari e archivistici

8. Visite guidate e dispositivi connessi

9. Didattica

10. Spazi per eventi al coperto ed all'aperto

11. Accoglienza e informazione, biglietteria, prenotazioni e call center

12. Guardaroba

13. Servizi di ristoro

14. Pulizia

15. Parcheggio

16. Servizi assicurativi

17. Servizi per la mobilità dei visitatori

18. Logistica collezioni

19. Realizzazione di spazi espositivi e/o di fruizione

20. Depositi vigilati
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La Tabella che segue propone l’elenco delle categorie dei servizi/attività, comprendente

anche una loro breve descrizione.

Vcd0"3"/"Ugtxk|k"guvgtpcnk||cvk"fcnng"rwddnkejg"cookpkuvtc|kqpk"kp"Kvcnkc"pgn"ugvvqtg"fgk

dgpk"ewnvwtcnk."eqp"n‚kpfkec|kqpg"fgnng"ectcvvgtkuvkejg"rqvgp|kcnk"ck"hkpk"fgnnc"qvvkok||c/

|kqpg"fk"ghhkekgp|c"g"fk"ghhkecekc"eqp"tkhgtkogpvq"cnng"tkurgvvkxg"oqfcnkvä"fk"guvgtpcnk|/

|c|kqpg
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(*) Legenda: AT = Assistenza tecnica - F = Formazione - M = Manutenzione – M/C =

Manutenzione e Conservazione - P = Progettazione – P/R = Progettazione e Realizza-

zione - R = Realizzazione
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40 NG ECTCVVGTKUVKEJG RQVGP\KCNK FGNNG ECVGIQTKG FGK UGTXK\K KP XKUVC

FGNNC OCUUKOK\\C\KQPG FGNNC NQTQ GHHKEKGP\C GF GHHKECEKC

(ALESSANDRO LEON)

Le categorie ed i servizi elencati in precedenza sono stati esaminati sotto diverse chiavi

di lettura o “variabili”, in relazione alle singole specificità.

Tra le altre, in particolare sono state considerate le seguenti variabili:

1) Vwvgnc"g1q"xcnqtk||c|kqpg, funzionale per distinguere le attività tradizionalmente

dirette alla tutela e alla conservazione dei beni e delle attività culturali da quelle

rivolte alla valorizzazione ed alla fruizione;

2) Crrcnvq"g1q"eqpeguukqpg, per mettere in rilievo l’attività che può dare luogo ad

un rendimento economico per l’appaltatore (in questo caso la procedura giuridica

di riferimento è la concessione) da quella che invece è acquisibile solo attraverso

il riconoscimento di un corrispettivo (in questo caso la procedura giuridica è

quella dell’appalto);

3) Kpvgitc|kqpg"fk"ugtxk|k, con la specificazione di quella “kpvgtpc” e di quella “vgt/

tkvqtkcng”;9

Per integrazione interna si intende l’affidamento congiunto di una pluralità di at-

tività inerenti la gestione operativa di uno stesso contenitore culturale o più con-

tenitori appartenenti alla stessa amministrazione. Per kpvgitc|kqpg"vgttkvqtkcng

si intende l’affidamento cumulativo di una o più attività da parte di una pluralità

di stazioni appaltanti, titolari di contenitori culturali che insistono su una stessa

area territoriale vasta;

4) Destinazione fktgvvc"cn"rwddnkeq ovvero all’gpvg"rwddnkeq"crrcnvcpvg. Si in-

tende mettere in rilievo che alcuni servizi sono finalizzate alla copertura di attività

istituzionali interne all’ente mentre altre sono invece destinate all’accesso del

pubblico ai beni e alle attività culturali. Evidentemente in alcuni casi i servizi sono

richiesti sia per le une che per le altre attività.

Nei successivi paragrafi sono altresì prese in considerazione le variabili:

5) Cuuqiigvvcdknkvä"cnnc"Fktgvvkxc"422613:1EG del Parlamento Europeo e del Con-

siglio sull’aggiudicazione degli appalti di servizi;

6) Attitudine all’applicazione di kppqxc|kqpk"vgepqnqikejg"g"qticpk||cvkxg;

7) Possibilità di ricorso alle forme rwdnkejg"rtkxcvg"rctvpgtujkr"*RRR+.

403 Kn" uquvgipq" fgnnc" vwvgnc" g1q" fgnnc" xcnqtk||c|kqpg" fgn" dgpg" c" ewk" uqpq" fktgvvk"

(Alessandro Leon)

ll settore dei beni e le attività culturali tradizionalmente, in base alle normative vigenti,

si struttura in funzione di attività di:

- vwvgnc=

- xcnqtk||c|kqpg;

- vwvgnc"g"xcnqtk||c|kqpg.



Questa classificazione è stata applicata anche ai servizi qui elencati (Tab.2) e ne

emerge che la quota maggiore di essi apparterrebbe alla categoria “valorizzazione”, un

risultato piuttosto scontato, dato che Soprintendenze ed enti territoriali internalizzano

prevalentemente i servizi di tutela. La categoria mista – tutela e valorizzazione – è

anch’essa più frequente della mera tutela e comprende tutte quelle attività in cui la

tutela e la valorizzazione vengono assicurate in modo simultaneo: si tratta ad esempio

dei sistemi informatizzati della catalogazione, dove la conoscenza è utile sia per la

tutela (restauro), sia per la valorizzazione (vendita di immagini dei beni catalogati).

404 Nc" rquukdknkvä1qrrqtvwpkvä" fk" tkeqtuq" cnn‚crrcnvq" g1q" cnnc" eqpeguukqpg"

(Alessandro Leon)

Un aspetto ulteriore attiene alla classificazione dei servizi con riferimento alle modalità

di affidamento. In tale ottica è possibile distinguere i servizi: 

- che richiedono una procedura di crrcnvq, per i quali le attività rappresentano

un costo a carico del committente (ad es. le pulizie, la manutenzione, ecc.);

- che richiedono una procedura di eqpeguukqpg, per i quali le attività possono

dare luogo ad un profitto per l’amministrazione (bar, ristorazione, bookshop,

ecc.); 

- che possono essere affidati in forme integrate di crrcnvq"g"eqpeguukqpg, come

è il caso tipico di appalti alla Ronchey, nella passata programmazione.

Complessivamente, la Tab.3 indica il numero di servizi che possono essere dati in con-

cessione: ne risultano 9, accompagnati da altri 4 che possono essere affidati in forma

integrata e dando in tal modo luogo, dal punto di vista giuridico, comunque a un con-

tratto particolare di concessione. I servizi in appalto invece sono 34. Si tenga conto che

l’affidamento in concessione o misto appalto/concessione deve risultare da un’attenta

analisi del potenziale di fruizione dei beni, che sia ben fondata sul piano tecnico e scien-

tifico
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405 Ng"rqvgp|kcnkvä"fk"kpvgitc|kqpg"eqp"cnvtk"ugtxk|k"fgnnc"ogfgukoc"uvc|kqpg"crrcn/

vcpvg"*kpvgitc|kqpg"kpvgtpc+"qxxgtq"eqp"ugtxk|k"fk"cnvtg"uvc|kqpk"crrcnvcpvk"vgttkvq/

tkcnogpvg"kpvgitcdknk"(Alessandro Leon)

Un’ulteriore varabile, quella relativa al tema dell’integrazione fra servizi e fra luoghi della

cultura (Tab.4). I termini adottati per definire le varie forme di “integrazione” hanno il

seguente significato:

- integrazione kpvgtpc, quando una stazione appaltante decide di integrare in un unico

bando una pluralità varia di servizi (del tipo dei servizi aggiuntivi di nota memoria,

come aggregazione di più di un servizio come può essere ad es. progettazione e

realizzazione nello stesso ambito di attività di servizio appaltate, ovvero ancora met-

tendo insieme almeno due servizi di natura diversa come può essere per la bigliet-

teria e il bookshop, o la biglietteria e la pulizia ecc. ecc. fino al caso estremo del

global service) relativi ad un contenitore o ad un insieme di contenitori;

- integrazione vgttkvqtkcng, quando servizi in forma singolare o integrati internamente

sono appaltati da più stazioni appaltanti operanti sullo stesso territorio per realizzare

un’economia di scala nell'affidamento del singolo servizio o di un insieme di servizi,

ottenendo anche un moltiplicatore di efficacia nella fruizione dei rispettivi beni cul-

turali.

Questo approccio rende possibile coniugare il bando, attraverso questa vasta e varie-

gata accezione di “integrazione”, con la politica territoriale, dando luogo a vari modelli

gestionali, più o meno complessi, che possono materializzarsi anche con la creazione

di forme gestionali autonome come la fondazione o la società per azioni. 

Negli ultimi anni, anche in base all’esperienza dei servizi di accoglienza del tipo “Ron-

chey”, molto si è discusso sull’importanza dell’integrazione, quali scopi è possibile per-

seguire integrando i servizi messi a gara, quale possa essere il costo per la PA, sempre

alla ricerca di fonti di finanziamento autonome (dalla fiscalità generale). Senza voler ri-

portare i termini di una discussione che divide le imprese tra di loro e tra le imprese e

il Ministero per i beni e le attività culturali, in linea di massima due obiettivi entrano in

collisione:

- quando i volumi della fruizione sono disomogenei per luogo e per funzione, po-

trebbe essere conveniente compensare l’offerta in termini di costi e ricavi, pre-

sidiando luoghi con servizi che altrimenti non potrebbero (auto)sostenersi;

- quando i volumi della fruizione sono importanti, l’integrazione dei servizi po-

trebbe ridurre il volume della concessione a favore dell’ente appaltante, ridu-

cendo gli introiti a favore dell’Erario.

Esiste perciò un confine, da stabilire caso per caso, tra il rendere più confortevole e va-

riata l’esperienza del visitatore all’interno dei luoghi culturali, anche di quelli più periferici

o “minori”, o tentare di massimizzare sempre l’introito, evitando di localizzare servizi

dove non è conveniente (o non lo sarebbe nel momento in cui si scrive il bando).



406 Fgnng" hkpcnkvä" fktgvvg" cn" rwddnkeq" g1q" uvtwogpvcnk" rgt" n‚kuvkvw|kqpg" crrcnvcpvg"

(Alessandro Leon)

Sotto il profilo istituzionale e giuridico, le esternalizzazioni potenziali di servizi da parte

delle amministrazioni pubbliche possono essere approssimativamente divise tra quelle

rivolte a sostenere l’attività istituzionale dell’ente pubblico e quelle invece destinate ad

assicurare l’attività di fruizione culturale, di carattere più operativo (Tab.5).

La natura delle attività istituzionali è soprattutto collegabile alla programmazione delle

attività, sia in senso generale (le politiche), sia nello specifico della guida all’attuazione

(gestione) del patrimonio culturale. Tra queste si possono comprendere anche tutti gli

studi e le consulenze propedeutiche alla creazione di un sistema gestionale dei beni

culturali (o di una sua modificazione od evoluzione), che siano realizzati in forma diretta

(dall’ente pubblico stesso) od indiretta (la gestione affidata ad uno specifico organismo

pubblico o privato).  Tra queste, ad esempio, si considerano le progettazioni e le rea-

lizzazioni dei contenitori, dei percorsi tecnico-scientifici contenuti al loro interno, l’ani-

mazione territoriale rispondente alla ricerca di un consenso sociale, la ricerca di risorse

private aggiuntive, la presentazione in pubblico delle decisioni o dei progetti, ecc. 

I servizi diretti al pubblico coprono la quasi totalità delle più rilevanti funzioni di tutela e

di valorizzazione da riferirsi alla gestione di un bene o di una attività culturale, di qual-

siasi tipo, ed in particolare:

- museo; 

- area archeologica;

- parco archeologico;

- complesso monumentale;

- biblioteca e mediateca;

- archivio;

- parco/giardino.
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I servizi richiesti dal settore pubblico possono riferirsi ad un unico contenitore o ad un

insieme di beni (spesso omogenei per tipologia, storia, territorio, ecc. ma non sempre).

Gli unici servizi che esulano da questo lungo elenco prodotto precedentemente, riguar-

derebbero l’amministrazione alta, il management, la direzione strategica e quella scien-

tifica, i direttori di settore (di tutela/cura delle collezioni; di valorizzazione). Questi aspetti

della struttura organizzativa, per la loro intrinseca delicatezza, non dovrebbero essere

oggetto di un affidamento all’esterno, a meno che non sia costituito un apposito ente

gestore pubblico o privato autonomo. In questa evenienza, le eventuali esigenze di

esternalizzazione sarebbero gestite direttamente dall’ente delegato, che potrebbe avere

natura privata (società per azioni, Fondazioni).  

Si tenga conto che l’elenco delle categorie comprende servizi potenzialmente affidabili

all’esterno, quelli che oggi molti enti pubblici mostrano una tendenza ad esternalizzare

effettivamente, ma non sempre tutti o tutti insieme. Ogni organizzazione decide il mix

di attività da produrre all’interno e quelle invece da destinare all’esterno. Esiste ovvia-

mente anche l’esempio estremo: il cosiddetto global service, dove i servizi sono affidati

in blocco ad un’impresa privata o ad un raggruppamento temporaneo d’impresa (RTI),

dietro un mix di servizi da concessioni, integrati internamente nello stesso affidamento

per le attività non a reddito. Molto raramente si assiste ad un affidamento in cui prevale

la componente di servizi da affidare in concessione rispetto a quelli da affidare in ap-

palto, dando luogo ad un flusso costante di risorse economiche a favore dell’ente pub-

blico. Esiste, a questo proposito il caso interessante della Fondazione Musei Civici di

Venezia. Tuttavia, si tenga sempre conto che anche in questo caso l’affidamento non

è mai del tutto global, nel senso che non includerebbe, ad esempio, la manutenzione

degli edifici o i restauri delle opere. 

407 N‚cuuqiigvvcdknkvä"cnnc"Fktgvvkxc"422613:1EG"fgn"Rctncogpvq"Gwtqrgq"g"fgn"Eqpuk/

inkq"fgn"53"oct|q"4226"tgncvkxc"cn"eqqtfkpcogpvq"fgnng"rtqegfwtg"fk"ciikwfkec/

|kqpg"fgink"crrcnvk"rwddnkek"fk"ncxqtk."fk"hqtpkvwtg"g"fk"ugtxk|k (Monica Lai)

Il primo passo che un’amministrazione dovrebbe compiere al momento dell’esternaliz-

zazione di un’attività dovrebbe essere quello di ascrivere tale attività alla categoria dei

lavori, delle forniture, dei servizi o degli appalti misti in maniera corretta. Per svolgere

tale compito, occorre consultare le definizioni di tali fattispecie contenute nella direttiva

2004/18/CE relativa al coordinamento delle procedure di aggiudicazione degli appalti

pubblici di lavori, di forniture e di servizi.:

Qualora l’attività in oggetto risulti appartenere alla famiglia dei servizi, occorrerà, in se-

guito, domandarsi se il servizio in questione sia assoggettato al rispetto della direttiva

citata in maniera totale o, solo, parziale. 

La direttiva 2004/18/CE consta, infatti, di due allegati - Allegato II A e Allegato II B –

che ripartiscono le varie categorie di servizi a seconda che per essi sia richiesta l’ap-

plicazione dell’insieme delle disposizioni della direttiva citata, o, viceversa, solo di al-

cune norme.  

L’allegato II A della direttiva elenca 16 categorie di servizi soggette a tutte le disposizioni

di detta direttiva. Tali servizi sono stati, infatti, identificati dal legislatore comunitario

come prioritari ai fini della realizzazione di operazioni transfrontaliere e, quindi, con un

impatto rilevante in termini di concorrenza e di creazione del mercato unico. È, pertanto,



necessario che l’aggiudicazione di tali appalti sia disciplinata in ogni fase del procedi-

mento, in modo da assicurare alla collettività una spesa pubblica efficiente e, al tempo

stesso, evitare distorsioni che possano falsare o pregiudicare il corretto sviluppo delle

condizioni di concorrenza tra gli operatori economici.

L’allegato II B della direttiva 2004/18/CE elenca, a sua volta, 11 categorie di servizi sog-

gette unicamente alle disposizioni della direttiva relative alle specifiche tecniche e alla

trasmissione alla Commissione europea di un avviso di aggiudicazione.; Con riferi-

mento a queste categorie, si è ritenuto necessario fornire ai prestatori di servizi solo

l’informazione minima necessaria ad esplorare il mercato e a creare una base di cono-

scenze che consenta di valutare con cognizione di causa la possibile applicazione delle

norme procedurali e di altro genere della direttiva ad alcune o all’insieme di queste ca-

tegorie. 

Infatti, giova rilevare, che gli appalti aventi ad oggetto i servizi compresi nell’allegato II

B, pur non essendo sottoposti alla totalità delle norme della direttiva 2004/18/CE, sono,

comunque, oggetto – insieme agli appalti c.d. sottosoglia – alla Comunicazione inter-

pretativa della Commissione europea relativa al diritto comunitario applicabile alle ag-

giudicazioni di appalti non o solo parzialmente disciplinate dalle direttive “appalti

pubblici”.32

In tale Comunicazione, la Commissione ribadisce il dovere per le amministrazioni ag-

giudicatrici di conformarsi alle disposizioni e ai principi del Trattato Istitutivo della Co-

munità europea, oggi ripresi nel Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea,

riguardanti in particolare la libera circolazione delle merci,33 il diritto di stabilimento,34

la libera prestazione di servizi,35 la non discriminazione e la parità di trattamento, la tra-

sparenza, la proporzionalità e il mutuo riconoscimento.

Inoltre, l’Istituzione comunitaria fornisce chiarimenti in merito all’interpretazione della

giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea e suggerisce alcune buone

pratiche per aiutare le amministrazioni aggiudicatrici ad applicare in concreto i principi

del Trattato sopra descritti e sfruttare, così, appieno i vantaggi del mercato interno.

Ai sensi della direttiva in esame36 gli appalti aventi per oggetto sia i servizi di cui all’al-

legato II A, sia i servizi elencati nell’allegato II B sono aggiudicati conformemente all’art.

21 se il valore dei servizi elencati nell’allegato II B è superiore al valore dei servizi elen-

cati nell’allegato II A, determinandosi così il criterio di applicazione della normativa ai

contratti misti di servizi.

Infine, un determinato servizio rientra nell’ultima categoria ("Altri servizi") solo nel caso

eccezionale in cui non sia possibile inserirlo in nessuna delle categorie 1-16 dell’allegato

II A o 17-27 dell’allegato II B.

Ogniqualvolta si realizza la necessità di esternalizzare i servizi di cui all’allegato II B o,

più in generale, le attività non o solo parzialmente assoggettate al rispetto delle direttive

in materia di appalti pubblici, per l’amministrazione interessata si pone il problema del

punto esatto in cui si realizza l’equilibrio tra l’espressione della propria libertà di scelta,

che, come detto, la direttiva stessa fa salva in ragione delle peculiarità dei servizi in og-

getto, e il rispetto dei principi fondamentali del Trattato sopra riportati.

Appare evidente come non sia possibile, per questo tipo di appalti, individuare in via

generale e aprioristicamente i confini tra discrezionalità amministrativa e cogenza delle

norme. 
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A tale proposito, le stesse indicazioni comunitarie rimandano al concetto di adeguatezza

e proporzionalità, ma si comprende facilmente come tali nozioni possano essere inter-

pretabili e sfuggenti.

Pertanto, una volta chiarito che i servizi in oggetto - e in particolare quelli di cui all’alle-

gato II B – esulando quasi completamente dal rispetto delle disposizioni della direttiva

2004/18/CE godono di un’amplissima leggerezza ed economia procedurale, occorre

che i margini di libertà  entro i quali l’amministrazione può operare la propria scelta,

siano individuati solo a seguito di considerazioni attente, maturate caso per caso.

Secondo la Commissione europea, infatti, spetta alle singole amministrazioni aggiudi-

catrici decidere se l'aggiudicazione di un determinato appalto possa essere interessante

per operatori economici situati in altri Stati membri. La Commissione ritiene che questa

decisione deve essere basata su una valutazione delle circostanze specifiche del caso,

quali l'oggetto dell'appalto, il suo importo stimato, le particolari caratteristiche del settore

in questione (dimensioni e struttura del mercato, prassi commerciali, ecc.), nonché il

luogo geografico di esecuzione dell'appalto.

Se l'amministrazione aggiudicatrice giunge alla conclusione che l'appalto in questione

può presentare interesse per gli operatori economici di altri Stati membri, deve aggiu-

dicarlo in conformità con le norme fondamentali derivanti dal diritto comunitario.37

A titolo di esempio, con riferimento al principio di trasparenza e, quindi, alle forme di

pubblicità per darne esecuzione, la Commissione rileva nella Comunicazione interpre-

tativa citata, che quanto più interessante è l'appalto per i potenziali offerenti di altri Stati

membri, tanto maggiore deve essere la copertura pubblicitaria. In particolare, un'ade-

guata trasparenza per gli appalti di servizi di cui all'allegato II B della direttiva

2004/18/CE il cui importo superi le soglie di applicazione di tale direttiva implica, soli-

tamente, la pubblicazione in un mezzo di comunicazione largamente diffuso, quale, ad

esempio, solo per citarne uno, Internet.

Sempre a titolo di esempio, si osserva che, pur nell’ambito di discrezionalità previsto

per gli appalti in questione, al fine di rispettare il principio di parità di trattamento, la de-

scrizione delle caratteristiche richieste di un prodotto o di un servizio non deve fare ri-

ferimento a una fabbricazione o a una provenienza determinata, né a procedimenti

particolari, né deve riferirsi a un marchio commerciale, a un brevetto, a un'origine o a

una produzione determinati, a meno che una preferenza di tale natura sia giustificata

dall'oggetto dell'appalto e sia accompagnata dalla menzione “o equivalente”. In ogni

caso è preferibile utilizzare descrizioni più generali per quanto riguarda l'esecuzione o

le funzioni.38

I servizi dell’allegato II A e II B sono, poi, identificati con maggior precisione e dettaglio

facendo riferimento ai codici di classificazione del “Vocabolario comune per gli appalti”,

in appresso CPV (“Common Procurement Vocabulary”), il quale designa la nomencla-

tura di riferimento per gli appalti pubblici adottata dal Regolamento (CE) N. 2195/2002,

assicurando nel contempo la corrispondenza con le altre nomenclature esistenti.

La ratio per escludere talune attività dall’applicazione totale delle norme della direttiva

è legata proprio alla tipologia di tali servizi, che per l'oggetto, le particolari caratteristiche

del settore in questione (dimensioni e struttura del mercato, prassi commerciali, ecc.),

nonché il luogo geografico di esecuzione dell'appalto non sono assoggettabili all’in-

sieme delle disposizioni della direttiva citata, dal momento che l'aggiudicazione di un



simile appalto non susciterebbe interesse per operatori economici situati in altri Stati

membri.  

I servizi del sistema dei beni culturali appartengono alla categoria 26 “Servizi ricreativi,

culturali e sportivi” dell’allegato II B della direttiva in esame e sono, pertanto, previsti,

per tali servizi, il rispetto dei principi fondamentali di cui sopra ed un’applicazione par-

ziale delle norme in materia di appalti pubblici contenute nella direttiva 2004/18/CE.

Ora, se è vero che seguire ed applicare in maniera fedele e rigorosa le disposizioni

della direttiva in materia di appalti pubblici può rassicurare l’amministrazione circa la

correttezza della procedura utilizzata per l’acquisto di un determinato servizio, potrebbe

essere altrettanto vero che le medesime disposizioni potrebbero dimostrarsi inefficaci

ovvero soffocare quelle peculiarità del servizio che, invece, il legislatore comunitario ha

voluto salvaguardare nel momento in cui ha consentito, per determinati specifici settori,

tra cui quello dei beni culturali, un’applicazione solo parziale delle norme in materia di

appalti pubblici. 

In tal senso, ad esempio, la realizzazione delle attività “Mostre ed eventi espositivi, ma-

nifestazioni culturali” di cui alla categoria di servizi numero 19 della tabella sotto riportata

deve consentire, in fase di attuazione, la flessibilità necessaria al raggiungimento del-

l’obiettivo primario che è evidentemente di tipo culturale e non, o solo in seconda bat-

tuta, della spesa pubblica più efficiente, che è, invece, lo scopo della normativa in

materia di appalti pubblici.

Allo stesso modo, è importante non attribuire carattere derogatorio a servizi tradizionali,

solo perché svolti in un contesto assolto dagli obblighi della direttiva in esame. Si pensi,

ad esempio, ad un normale servizio di pulizie svolto all’interno di un museo. Appare

evidente che la scelta del prestatore di tale servizio di pulizie dovrà rispettare la totalità

delle disposizioni previste dalla normativa in materia di appalti pubblici, non potendo

attribuire a tale attività - benché necessaria e prestata in un ambito culturale - nessuna

di quelle peculiarità e specificità tipiche del settore dei beni culturali.

Di seguito si riporta una tabella che associa per ognuno dei 47 ambiti di attività scelti le

categorie della direttiva 2004/18/CE previste dagli allegati II A e II B e i codici CPV cor-

rispondenti, da cui si ricava l’assoggettabilità totale o parziale dell’attività in esame alla

direttiva stessa.

A tal proposito, si raccomanda che, al momento dell’esternalizzazione del servizio, le

amministrazioni interessate abbiano cura di verificare le categorie e i codici di riferi-

mento della propria attività, al fine di procedere ad un’applicazione corretta della nor-

mativa in materia di appalti pubblici.
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9 R 

Catalogazione dei 
beni in custodia 
dei contenitori e 
del territorio 

26 
7 

D a 79995000-5 a 79995 2007-
7 
e da 92000000-1 a 927000 00-
8 (esc luso 92230000-2, 
92231000-9, 92232 000-6)  
D a 72000000-5 a 72920 000-5  
(esclu so  72318000-7 e  
d a 72700000-7 a 72720000-
3),  
79342410-4  

P  
T 

10 AT 

Servizi per la 
progettazione 
economica e 
giuridica degli enti 
gestionali. 
Assistenza 
tecnica per la 
governance 
istituzionale 

9 
11 

D a 79210000-9 a 79223 000-3 
e  
d a 73200000-4 a 73220000-0  
d a 79400000-8 a 79421200-3 
e 
79342000-3, 79342 100-4  
79342300-6, 79342 320-2  
79342321-9, 79910 000-6, 
79991000-7, 98362 000-8  

T 
T 

11 R 

Servizi 
congressuali, 
Partecipazione a 
fiere e mostre 
mercato 

27 
17 

79950000-8, 79952 000-2, 
79952100-3 e 5552 0000-1  

P  
P  

12 R Servizi bibliotecari 
e archivistici 26 

92500000-6, 92510 000-9, 
79995000-5, 79995 100-6, 
92511000-6, 92512 000-3  

P  

13 R 
Visite guidate e 
dispositivi 
connessi 

20 
26 
27 

63000000-9, 63514 000-5, 
92500000-6 e 5590 0000-9  

P  
P  
P  

14 R Didattica 26 

D a 79995000-5 a 79995 2007-
7 e 
da 92000000-1 a 92700 000-8 
(esc luso 92230000-2, 
92231000-9,  
92232000-6)  

P  

15 R 
Spazi per eventi 
al coperto ed 
all'aperto 

 Non soggetto alla direttiva (v. art. 16) 

16 R 

Accoglienza e 
informazione, 
Biglietteria, 
prenotazioni e call 
center 

20 
26 
27  

63513000-8 e 9233 1210-5, 
92500000-6, 55900 000-9  

P  
P  
P  

 

N. Macro 
categoria 

Categorie di 
attività oggetto 

del servizio 

Assoggettamento alla Direttiva 2004/18/CE 

N° d'ordine 
in All II A   

(d a 1 a 16) 
e in A ll II B   

(da 17 a 27) 

Corrispondente voce del 
Vocabolario Comune per gli 

Appalti (CPV) 

T  =  T o tale  
P  = P arzia le  

 



17 R Guardaroba 20 63120000-6  P  

18 R Servizi di ristoro 17 
D a 55100000-1 a 55524 000-9 
e 
da 98340000-8 a 98341 100-6  

P  

19 P/R 

Mostre ed eventi 
espositivi, 
manifestazioni 
culturali 

26 

D a 79995000-5 a 79995 2007-
7 e 
da 92000000-1 a 92700 000-8 
(esc luso 2230000-2, 
92231000-9,  
92232000-6)  

P  

20 R Pulizia 14 
D a 70300000-4 a 70340 000-6, 
e  
d a 90900000-6 a 90924000-0  

T 

21 M Manutenzione 
delle strutture  1 

D a 50100000-6 a 50884 000-5 
(esclu so  d a 50310000-1 a 
50324200-4 e 5011 6510-9, 
50190000-3, 50229 000-6, 
50243000-0 ) e  
d a 51000000-9 a 51900000-1  

T 

22 M 
Manutenzione 
degli impianti  
tecnici 

1 ved i n u m ero 21 T 

23 M 

Manutenzione 
degli impianti 
tecnici per la 
conservazione 

1 ved i n u m ero 21 T 

24 M 
Manutenzione 
degli spazi 
all'aperto 

12 
26 

71421000-5  
92530000-5  

T 
P  

Si vedano anche le norme in materia di "appalti di lavori" 

25 M 
Manutenzione 
strumenti 
informatici  

7 50312000-5  T 

26 M/C 
Manutenzione e 
conservazione di 
beni culturali 

Si vedano anche le norme relative agli appalti di lavori per 
"lavori di restauro" 

27 M/C Diagnostica 12 
D a 71000000-8 a 71900 000-7 
(esclu so 71550000-8 ) e  
79994000-8  

T 

28 R Parcheggio  27 98351000-8, 98351 100-9  P  

 

N. Macro 
categoria 

Categorie di 
attività oggetto 

del servizio 

Assoggettamento alla Direttiva 2004/18/CE 

N° d'ordine 
in All II A   

(d a 1 a 16) 
e in A ll II B   

(da 17 a 27) 

Corrispondente voce del 
Vocabolario Comune per gli 

Appalti (CPV) 

T  =  T o tale  
P  = P arzia le  
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29 AT Ricerca 
8 

10 
12 

D a 73000000-2 a 73436 000-7  
(esclu so  73200000-4, 
73210000-7, 73220 000-0 ) 
d a 79300000-7 a 79330000-6 
e 79342310-9, 7934231 1-6  
d a 71000000-8 a 71900000-7 
(esclu so  71550000-8 ) e  
79994000-8  

T 
T 
T 

30 F Formazione 22 
24 

D a 79600000-0 a 79635 000-4  
(esc luso 79611000-0, 
79632000-3, 79633 000-0), e   
da 98500000-8 a 98514 000-9  
da 80100000-5 a 80660 000-8  
(esc luso 80533000-9, 
80533100-0, 80533 200-1)  

P  
P  

31 AT 
Consulenze su 
impianti e 
strutture 

12 71310000-4  T 

32 AT 

Consulenze 
amministrative e 
supporto alla 
gestione 

9 
14 
11 

D a 79210000-9 a 79223 000-3  
d a 73200000-4 a 73220000-0  
d a 79400000-8 a 79421200-3 
e 79342000-3, 7934210 0-4, 
79342300-6, 79342 320-2,  
79342321-9, 79910 000-6, 
79991000-7, 98362 000-8  
d a 70300000-4 a 70340000-6 
e 
d a 90900000-6 a 90924000-0  

T 
T 
T 

33 AT Indagini e 
sondaggi 10 D a 79300000-7 a 79330 000-6 

e 79342310-9, 7934231 1-6  T 

34 AT Fundraising 11 79416000-3, 79420 000-4  T 

35 R Servizi 
assicurativi 6 D a 66100000-1 a 66720 000-3  T 

36 
 
 
 
 

R 
Servizi per la 
mobilità dei 
visitatori 

2  
20  

D a 60100000-9 a 60183 000-4 
(esclu so  60160000-7, 
60161000-4,  
60220000-6 ) e  
d a 64120000-3 a 64121200-2  
D a 63000000-9 a 63734 000-3  
(esc luso 63711200-8, 
63712700-0, 63712 710-3 e  
da 63727000-1 a 63727 200-3) 
e  98361000-1  

T 
P  

37 R Logistica 
collezioni 

2 
20  

D a 60100000-9 a 60183 000-4 
(esclu so  60160000-7, 
60161000-4, 60220 000-6 ) e  
d a 64120000-3 a 64121200-2  
D a 63000000-9 a 63734 000-3  
(esc luso 63711200-8, 
63712700-0, 63712 710-3 e  
da 63727000-1 a 63727 200-3) 
e  98361000-1  

T 
P  

 

N. Macro 
categoria 

Categorie di 
attività oggetto 

del servizio 

Assoggettamento alla Direttiva 2004/18/CE 

N° d'ordine 
in All II A   

(d a 1 a 16) 
e in A ll II B   

(da 17 a 27) 

Corrispondente voce del 
Vocabolario Comune per gli 

Appalti (CPV) 

T  =  T o tale  
P  = P arzia le  

 



38 P 
Progettazione 
architettonica e 
ingegneristica 

12 

71220000-6, 71322 000-1, 
71221000-3  
d a 71000000-8 a 71900000-7 
(esclu so  71550000-8 ) e  
79994000-8  

T 

39 P 

Progettazione 
degli spazi 
espositivi e/o di 
fruizione 

12 
11 

D a 71000000-8 a 71900 000-7  
(esclu so  71550000-8 ) e  
79994000-8  
d a 73200000-4 a 73220000-0  
d a 79400000-8 a 79421200-3  
e 79342000-3, 7934210 0-4, 
79342300-6, 79342 320-2, 
79342321-9, 79910 000-6, 
79991000-7, 98362 000-8  

T 
T 

40 R 
Realizzazione di 
spazi espositivi 
e/o di fruizione 

Si vedano le norme in materia di "appalti di lavori" 

41 P 
Progettazione 
servizi tecnologici 
per il territorio  

12 

71220000-6 713 22000-1,  
71221000-3  
d a 71000000-8 a 71900000-7 
(esclu so  71550000-8 ) e  
79994000-8  

T 

42 AT Consulenza per 
ricerca e studi  

10 
11 

D a 79300000-7 a 79330 000-6  
e 79342310-9, 7934231 1-6  
d a 73200000-4 a 73220000-0  
d a 79400000-8 a 79421200-3  
e 79342000-3, 7934210 0-4, 
79342300-6, 79342 320-2, 
79342321-9, 79910 000-6, 
79991000-7, 98362 000-8  

T 
T 

43 AT 

Animazione 
territoriale 
(dialogo sociale, 
ecc.) 

26 

D a 79995000-5 a 79995 2007-
7 e 
da 92000000-1 a 92700 000-8 
(esc luso 92230000-2, 
92231000-9,  
92232000-6)  

P  

44 AT 
Servizi di 
comunicazione e 
promozione 

13 
D a 79341000-6 a 79342 200-5 
(esclu so  79342000-3 e 
79342100-4 ) 

T  

45 R 
Depositi vigilati 
(vedi anche 
num ero 7) 

20 63120000-6  P  

46 F Formazione 
addetti pubblici 

22 
24 

D a 79600000-0 a 79635 000-4  
(esc luso 79611000-0, 
79632000-3, 79633 000-0) e   
da 98500000-8 a 98514 000-9  
da 80100000-5 a 80660 000-8  
(esc luso 80533000-9, 
80533100-0, 80533 200-1)  

P  
P  

47 AT Servizi postali  2 
4  

64120000-3, 64121 000-0,  
64121100-1, 60160 000-7  T 

 

N. Macro 
categoria 

Categorie di 
attività oggetto 

del servizio 

Assoggettamento alla Direttiva 2004/18/CE 

N° d'ordine 
in All II A   

(d a 1 a 16) 
e in A ll II B   

(da 17 a 27) 

Corrispondente voce del 
Vocabolario Comune per gli 

Appalti (CPV) 

T  =  T o tale  
P  = P arzia le  
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Il tema del legame tra cultura e innovazione è stato ampiamente al centro del dibattito

e delle azioni delle PA centrali e locali negli ultimi anni.

In particolare, l’evoluzione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione

(ICT) hanno reso disponibili strumenti, sia software, sia hardware, che permettono da

un lato un elevato livello di personalizzazione, e dall’altro, grazie ad avanzate applica-

zioni di kocikpi grafica (es tecniche di ricostruzione in 3D e Realtà Virtuale) consentono

una diffusione della conoscenza visiva del “bene culturale” capillare e integrata.

E’, quindi, ora necessario operare sul settore in senso più ampio per raggiungere un’in-

tegrazione sia di modelli organizzativi, sia di soluzioni tecnologiche adatte a valorizzare

i beni culturali, rispondendo all’esigenza di efficacia ed efficienza delle amministrazioni

e alla domanda di fruizione dei cittadini, in rapida evoluzione. 

In questo quadro, entrando nel merito delle soluzioni, sono stati indicati nella tabella

2.6.2. alcuni esempi di potenziali innovazioni tecnologiche applicabili ad alcune tipologie

di servizi, con la finalità di fornire alla P.A. un orientamento che spinga, laddove possi-

bile, verso soluzioni innovative per la progettazione e la realizzazione di appalti di ser-

vizi. Naturalmente quei servizi che già utilizzano diffusamente e in maniera consolidata

supporti tecnologici, sono stati considerati come parte integrante del know how del set-

tore e già rientrano nella descrizione delle “attività tradizionali”. 

Ebbene, dal punto di vista metodologico, nella definizione degli esempi riportati, si è

operato sulla base di due criteri principali:39

• applicazioni che si trovano già disponibili sul mercato e applicate al settore,

anche se ancora poco utilizzate;

• sistemi mutuabili da altri settori e applicabili ai beni culturali (Ad es. i sistemi trac-

ciabilità sperimentati nei settori farmaceutico ed alimentare, i sistemi di security

mutuabili dall’aereospaziale, le nanotecnologie per il restauro, ecc.). In partico-

lare, in questo ambito la letteratura evidenzia le possibilità più ampie e le oppor-

tunità più promettenti, ed è proprio il trasferimento intersettoriale la sfida dei

prossimi anni.

Le soluzioni indicate, tuttavia, se da un lato non potranno considerarsi esaustive, poiché

la natura stessa della materia trattata, ovvero l’innovazione applicabile ai servizi clas-

sificati nella “tabella madre”, è ovviamente in continua e rapida evoluzione, dall’altro

potranno essere utilizzate come utili strumenti di approfondimento per qualificare la do-

manda e quindi per poter chiedere al “mercato” dei beni culturali servizi innovativi, even-

tualmente già utilizzati anche in altri settori.
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La tabella è stata costruita sulla base del confronto con le imprese del settore e con il

supporto di fonti documentali, tra le quali si segnalano in particolare:

 Piattaforma Italiana per i Beni Culturali, ConfindustriaSI - 2011

 Rapporto Te.Be – Promo P.A. Fondazione, ricerche&sviluppo – 2010

 Le tecnologie del CNR per i beni culturali – CNR – 2010 

 Piano del Progetto di Innovazione Industriale “Tecnologie per i beni e le attività 

culturali e turistiche” – MiSE – 2009

 Dossier ENEA – Le nuove tecnologie per i beni culturali – 2007.

Per quanto concerne, invece, l’innovazione di processo e/o organizzativa, il tema sarà

oggetto del paragrafo 2.6.3. 



N ° M acro  
categor ia  
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attiv ità og getto  

de l serv iz io  
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m a ss im a  Innov az ion i te cno log ic he  ap plica bili  

1  P/R 
Progettazione e 
realizzazione 
editoriale 

Progettazione e realizzazione di 
titoli editoriali in vario formato (a 
titolo esemplificativo ma non 
esaustivo: monografie, collane, 
guide, cataloghi, repertori, 
notiziari, saggi, periodici, riviste 
ma anche formati / inserti digitali 
- es. cd-rom, dvd) 

Digitalizzazione ad altissima 
risoluzione 2D, multispettrale, 
digitalizzazione in 3D, fruizione su più 
canali digitali, e-book. Servizi per la 
gestione integrata dei diritti sul 
patrimonio e sui contenuti culturali di 
titolarità pubblica e privata (tecnologie 
DRM, TPM -technical protection 
measures-, watermarking e 
fingerprinting, e/o sistemi di gestione 
diritti utilizzabili a distanza, da più 
utenti) 

2  R Bookshop Vendita prodotti editoriali e 
oggettistica 

E – commerce e mobile commerce. 
Prodotti digitali venduti in prossimità 

3  P/R Merchandising 

Progettazione e realizzazione di 
merchand is ing  museale. 
Produzione e distribuzione 
oggettistica: cartoleria, immagini 
e cartoline, poster, oreficeria, 
copie e riproduzioni materiali di 
opere, ecc.; Produzione 
oggettistica  per convegni, 
congressi, ecc. 

Applicazioni dedicate, e-book, 
cartoline digitali e altri. 
Merchandising digitale 

4  P/R Servizi 
audiovisivi  

Progettazione, produzione e 
distribuzione supporti audio-
video come: video per mostre, 
collezioni permanenti, 
audioguide, ecc. (prodotti 
multimediali) 

Sistemi di riconoscimento automatico 
delle immagini mediante supporti 
mobile, percorsi in modalità realtà 
immersiva, servizi di traduzione visiva 
per non udenti su supporti mobile, 
percorsi sensoriali digitali per non 
vedenti. 
Audiovisivi disponibili su telefonia 
mobile, palmare, tablet e in mp3. 

5  R 

Servizi 
informatici a 
supporto della 
logistica e delle 
informazioni 
culturali e 
turistiche, per il 
territorio, 
creazione 
database e 
archivi 
informativi per la 
gestione tecnica 
dei beni culturali 

Produzione e gestione supporti 
informatici alla fruizione culturale 
nei siti/musei, ecc. come GPS, 
guide digitali, siti web dedicati, 
GIS. Creazione database e 
so ftw are  gestionali per la 
catalogazione dei beni (es. 
catalogazione dei beni librari).  

Servizi informativi LBS (location 
based outdoor) basati su GPS, 
bussola, rete telefonica mobile o 
servizi near me; applicazioni turistico-
culturali per smartphone o dispositivi 
portatili 

6  AT 

Servizi 
informatici per la 
gestione 
amministrativa 
dei beni culturali 

Creazione database e software 
gestionali per la gestione del 
bilancio, indirizzari fornitori, 
archivi amministrativi, Mailing 
fruitori, donatori, amici dei musei, 
ecc. 

CRM Analitici operativi e 
georeferenziati, piattaforme cloud 
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7  R 
Sicurezza (ved i 
anche  numero  
45) 

Custodia e sicurezza notturna 
delle collezioni  

Sistemi di track-pad, tecnologie 
multisensoriali nanostrutture e 
materiali intelligenti di controllo anche 
applicabili direttamente sui beni, 
remote video, supporti di 
monitoraggio, tecnologie 
multisensoriali 

8  R 

Servizi del 
personale, per 
guardiania/custo
dia, per i 
"contenitori" 

Vigilanza delle strutture 
espositive permanenti e 
temporanee, aree archeologiche, 
complessi monumentali, 
biblioteche, archivi, ecc.; 
vigilanza e cura delle collezioni 
librarie e archivistiche 

Sistemi di track-pad, nanostrutture e 
materiali intelligenti. 
Monitoraggio automatico o 
semiautomatico con tecniche di 
computer vision e remote control 

9  R 

Catalogazione 
dei beni in 
custodia dei 
"contenitori" e 
del territorio 

Catalogazione dei beni culturali, 
carta del rischio e gestione 
archivio 

Digital library: archivio digitale per la 
fruizione del web video, immagini, file 
audio e documenti suddivisi in 
argomenti tematici. 
Servizi per la visualizzazione e la 
consultazione dei beni catalogati, 
basati su nuovi approcci per 
l’organizzazione e la ricerca delle 
informazioni (ontologie/semantica) 

10  AT 

Servizi per la 
progettazione 
economica e 
giuridica degli 
enti gestionali. 
Assistenza 
tecnica per la 
governance  
istituzionale 

Attività di sostegno ai processi 
amministrativi complessi per la 
creazione di enti gestori 

 

11  R 

Servizi 
congressuali, 
partecipazione a 
fiere e mostre 
mercato 

Attivazione di un g loba l serv ice 
per mezzo di PCO ad eventi 
congressuali, fiere e mostre 
mercato. Organizzazione in 
proprio degli eventi con 
scomposizione dei servizi: 
grafica, catering, ufficio stampa, 
sala, video-proiezione, 
audiovisivi, registrazione, 
traduzione simultanea, hostess, 
stampa materiali, ecc. 

Digital signage interattivo, proximity 
marketing, mostre virtuali 

12  R 
Servizi 
bibliotecari e 
archivistici 

Gestione di: prestiti di libri, 
riviste, CD, Video, Giornali. 
Fotocopie di materiali editoriali, 
ecc.  

Prestiti digitali 

13  R 
Visite guidate e 
dispositivi 
connessi 

Vendita ai visitatori dei servizi di 
guida su vari supporti (noleggio 
audioguide e w h isper e/o 
accesso a w i- f i per visite con 
palmare, I-pod e altri dispositivi 
mobili) 

Piattaforme cloud, realtà aumentata 

14  R Didattica Servizi di didattica (vendita al 
pubblico) e laboratori didattici 

Tele didattica (anche in modalità 
web), community e laboratori virtuali 
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15  R 
Spazi per eventi 
al coperto ed 
all'aperto 

Locazione spazi sale per 
riunioni, conferenze, eventi, 
incen t ive, spettacoli dal vivo e 
riprodotti, ecc. 

 

16  R 

Accoglienza e 
informazione, 
biglietteria, 
prenotazioni e 
call center 

Gestione servizio di accoglienza 
del visitatore, compresi 
assistenza e intrattenimento per 
l'infanzia; informazione ed 
orientamento; biglietteria e 
biglietteria elettronica, compresa 
prevendita, prenotazione servizi 
didattici, visite guidate, ecc.; 
servizi informativi on-line 

Mobile payment e mobile booking. 
Servizi digitali di accompagnamento 
del visitatore, trasferibili su supporti 
mobile di proprietà dei visitatori sia in 
remoto, sia in loco (es. smartphone, I-
Pad, ecc.) 

17  R Guardaroba Servizi di guardaroba e deposito 
Servizi erogati attraverso tecnologie 
RFID (Radio Frequency 
IDentification) 

18  R Servizi di ristoro 

Servizi di ristoro nei diversi 
formati (bar – caffetteria; 
ristorante veloce - “Q u ick 
Serv ice  R es tauran t”; ristorante 
F ree-F low  ; ristorante se lf-
serv ice; ristorante tradizionale 
servito; distributori automatici) 

Distribuzione di coupon digitali per 
sconti 

19  P/R 

Mostre ed 
eventi espositivi, 
manifestazioni 
culturali 

Progettazione, organizzazione e 
allestimento di mostre e 
realizzazione di eventi culturali. 
Animazione culturale, compresi 
eventi di valorizzazione del 
patrimonio artistico-storico-
culturale (presentazioni di libri, 
concerti di musica, caffè 
letterario, festival, rassegne, 
ecc.) anche finalizzati 
all’accrescimento della 
“desiderabilità” della fruizione 
culturale. 

Servizi di web streaming di eventi 
culturali; realtà aumentata che 
integra, all’interno dello stesso 
contenitore, modalità di fruizione di 
tipo tradizionale e virtuale, quali 
elementi multimediali, dati 
geolocalizzati e video 

20  R Pulizia Servizi di pulizia degli spazi al 
coperto ed all'aperto 

Servizi ad elevata automazione (ad 
es. erogati facendo ricorso al robot 
spazzino) 

21  M Manutenzione 
delle strutture  

Interventi di manutenzione delle 
strutture espositive Sensoristica per monitoraggio 

22  M 
Manutenzione 
degli impianti  
tecnici 

Manutenzione impianti 
(riscaldamento, climatizzazione, 
illuminazione, sistema 
informatico, sorveglianza) 

Sensoristica per monitoraggio 

23  M 

Manutenzione 
degli impianti 
tecnici per la 
conservazione 

Macchine e impianti del 
laboratorio di restauro, ecc. Sensoristica per monitoraggio 

24  M 
Manutenzione 
degli spazi 
all'aperto 

Manutenzione aree 
archeologiche, spazi all'aperto, 
giardini all'italiana, parchi, 
diserbo, tagli e potature, ecc. 

Servizi ad elevata automazione (es. 
erogati facendo ricorso a robot) 
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25  M 
Manutenzione 
strumenti 
informatici  

Manutenzione supporti 
informatici alla fruizione 
(pannelli, gps), 
all'amministrazione, alla 
biglietteria elettronica, ecc. 

Telecontrollo 

26  M/C 
Manutenzione e 
Conservazione 
di beni culturali 

Manutenzione, conservazione e 
restauro delle opere in ogni tipo 
di materiale, reperti, libri, 
documenti, ecc. 

Tecnologie applicate ai beni culturali 
per la conservazione e il restauro: 
sistemi di protezione dei manufatti e 
dei siti archeologici da agenti esterni 
e inquinanti, tecniche matematico-
statistiche per il restauro di immagini, 
nuove tecniche di pulitura laser dei 
beni culturali, applicazione di nuovi 
materiali (nanomateriali, polimeri 
sintetici, ecc.) per servizi di 
conservazione e restauro dei beni 
culturali 

27  M/C Diagnostica Monitoraggio, analisi del rischio, 
diagnostica opere e reperti, ecc. 

Tecnologie applicate ai beni culturali 
per il monitoraggio, l’analisi del 
rischio, la diagnostica di siti, opere e 
reperti: diagnostica non invasiva 
basata su spettroscopia, raggi X, 
georadar, tecnologie acustiche, RMN, 
integrazione di tecnologie laser 
scanner e GPS, sistemi osservativi 
multi-sorgente, multi-risoluzione e 
multifrequenza, ecc.; monitoraggio a 
mezzo sensori, telerilevamento, 
microfotogrammetria, web semantico 

28  R Parcheggio  Gestione del parcheggio 
annesso all'istituzione culturale  Mobile payment 

29  AT Ricerca 

Servizi di studio e ricerca 
appartenenti allo stretto ambito 
tecnico scientifico di pertinenza 
del "contenitore" 

L’innovazione dei servizi nell’ambito 
dell’attività di ricerca può essere di 
vario tipo, a seconda dell’oggetto 
della ricerca. Si cita, a titolo di 
esempio, l’attività di ricerca attraverso 
il web semantico e la consultazione 
delle community web 

30  F 

Formazione 
addetti del 
settore culturale 
della tutela e 
della 
valorizzazione 

Formazione addetti del settore 
culturale della tutela e della 
valorizzazione 

E-learning, realtà aumentata 

31  AT 
Consulenze su 
impianti e 
strutture 

Consulenze per sistemi di 
certificazione, messa a norma, 
ecc. 

 

32  AT 

Consulenze 
amministrative e 
supporto alla 
gestione 

Supporto consulenziale su 
lavoro, sicurezza, aud it, 
certificazioni, contabilità 
Supporto per la direzione 
amministrativa e per la direzione 
dei luoghi della cultura. Gestione 
del patrimonio immobiliare e 
mobiliare 

Piattaforme cloud, software per la 
visualizzazione informazione in 
modalità aggregata, sintetica, per 
facilitare i processi decisionali 

 

N ° M acro  
categor ia  

C ate gor ie  d i 
attiv ità og getto  

de l serv iz io  
D es cr iz io ne  de i  c ontenut i d i 

m a ss im a  Innov az ion i te cno log ic he  ap plica bili  

 

Cap.  1Cap .  2



33  AT Indagini e 
sondaggi 

Realizzazione interviste e 
sondaggi presso il pubblico, 
redazione di rapporti statistici 

CNR (Communications and 
Networking Riser) analitici e operativi, 
siti web e portali tematici, sondaggi in 
tempo reale durante la visita (sistemi 
multi vision, touch screen, tecnologia 
banda larga e mobile ecc), e on line 
attraverso social networks 

34  AT Fundraising 
Mediazione e supporto alla 
ricerca fondi (fundra is ing ), 
compresa la ricerca di sponsor 

Crowdfunding attraverso la rete 

35  R Servizi 
assicurativi 

Assicurazione collezioni (anche 
per movimentazioni) 

 

36  R 
Servizi per la 
mobilità dei 
visitatori 

Trasporti, logistica, supporto ai 
visitatori  

Tecnologie di georeferenziazione. 
Servizi di infotainment durante il 
percorso 

37  R Logistica 
collezioni 

Trasporto, movimentazione beni 
(opere e reperti)  

Servizi di trasporto effettuati in 
modalità sicura a GPS, Sistemi di 
track-pad, tecnologie multisensoriali 
nanostrutture e materiali intelligenti di 
controllo anche applicabili 
direttamente sui beni, remote video, 
supporti di monitoraggio, tecnologie 
multisensoriali 

38  P 
Progettazione 
architettonica e 
ingegneristica 

Progettazione dei "contenitori" 
(museali, bibliotecari, teatrali, 
aree archeologiche, ecc.) 

Progettazione realizzata prevedendo 
il ricorso a materiali ad efficienza 
energetica (materiali autopulenti, ...) 

39  P 

Progettazione 
degli spazi 
espositivi e/o di 
fruizione 

Progettazione degli spazi 
espositivi all'interno dei 
"contenitori" (museali, 
bibliotecari, teatrali, aree 
archeologiche, ecc.) e di percorsi 
di fruizione 

Digital signage (segnaletica digitale 
attraverso videoposter o 
cartellonistica digitale); LBS indoor 
basata su sistemi di prossimità 
attraverso tagging RFID; proiezioni 
olografiche e realtà aumentata; 
sistemi multi touch, tecnologie 
multisensoriali, tecnologie under 
water, programmi open source, 
sistemi di fruizione per diversamente 
abili (amplificazione percettiva, tattile, 
uditiva, visiva, olfattiva, ecc, supporti 
sonori per la percorribilità dei siti). 
Progettazione di spazi realizzata 
prevedendo il ricorso a nano strutture 
e materiali intelligenti 

40  R 
Realizzazione di 
spazi espositivi 
e/o di fruizione 

Realizzazione degli spazi 
espositivi all'interno dei 
"contenitori" e dei percorsi 
museali, archeologici, 
monumentali, ecc. 

 

41  P 

Progettazione 
servizi 
tecnologici per il 
territorio  

Progettazione di servizi aventi 
elevato contenuto tecnologico: 
carta museale, carta turistica, 
ecc. 

Gestione di servizi turisticoculturali 
attraverso tecniche di cloud 
computing: es. strumenti per la 
gestione di servizi web o mobile, 
servizi per la fruizione, servizi per 
l’incoming, servizi per 
l’interoperabilità, erogati in modalità 
SaAS; servizi location based 
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42  AT Consulenza per 
ricerca e studi  

Studi e ricerche sotto tutti i profili 
professionali (economia, 
sociologia, statistica, diritto, ecc.) 
a supporto della 
programmazione, sviluppo idee 
progetto, analisi settoriali, di 
impatto, definizione e disegno 
delle politiche, analisi di 
contesto, ecc. 

Web semantico, consultazione delle 
community web per la realizzazione 
di ricerche e raccolta di pareri 

43  AT 

Animazione 
territoriale 
(dialogo sociale, 
ecc.) 

Attività di promozione del dialogo 
sociale sul territorio 

Supporto del web semantico; social 
networking 

44  AT 
Servizi di 
comunicazione 
e promozione 

Servizi di comunicazione, portale 
internet, pubblicità, addetto 
stampa, grafica, organizzazione 
conferenze stampa, stampa 
materiali, ecc. 

Siti web e portali tematici, sistemi 
multi vision, touch screen, ecc), e on 
line, social networks, tecnologia 
banda larga e mobile; campagne di 
marketing digitale, virtuale, location 
based 

45  R 
Depositi vigilati 
(ved i anche  
numero  7) 

Servizi di deposito vigilato, 
climatizzato, ecc. Tecnologie di monitoraggio 

46  F Formazione 
addetti pubblici 

Formazione addetti 
dell'amministrazione E-learning, realtà aumentata 

47  AT Servizi postali  Spedizione pacchi, lettere, inviti, 
ecc. Servizi di mail box 
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(Gaetano Scognamiglio)

Premessa a qualsiasi decisione in merito alla esternalizzazione di un servizio, in un'ot-

tica di miglioramento organizzativo, è una chiara visione delle attività in cui può essere

frazionato il complesso della filiera conservazione, valorizzazione, tutela e fruizione,

con una conseguente messa a fuoco di quali innovazioni siano possibili rispetto alle ti-

pologie di attività individuate. 
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La scelta pubblica evidentemente, specie in un periodo di ristrettezze finanziarie come

l'attuale, deve riuscire a coniugare efficienza ed economicità per le attività che si devono

erogare, efficienza ed economicità che non sono naturalmente raggiungibili aprioristi-

camente con l'esternalizzazione. L'esperienza ha infatti dimostrato che la carenza pro-

gettuale e quella dei controlli sull'attuazione dei capitolati incidono pesantemente sulla

qualità del servizio affidato a mezzo di bando (sul tema cfr. anche par. 2.5). Non è pa-

radossale affermare che una gara formalmente perfetta può avere conseguenze asso-

lutamente insoddisfacenti sul piano del servizio reso, come dire “l'operazione è riuscita,

ma il paziente è morto”. Pertanto una inversione di tendenza  rispetto all'esternalizza-

zione, eventualmente già sperimentata senza successo, può produrre  interessanti ri-

cadute dal punto di vista dell'innovazione organizzativa, quando la “riappropriazione”

del servizio sia accompagnata dall'utilizzo delle soluzioni tecnologiche connesse al ser-

vizio stesso e quando si possa dimostrare che così facendo si riescono a spalmare sui



costi generali (quelli della struttura prima poco utilizzata) i costi diretti del servizio pre-

cedentemente esternalizzato.

Ovviamente la valutazione delle alternative organizzative, ovvero se sia più conveniente

ed efficace dal punto di vista dei risultati mantenere il servizio all'interno o esternaliz-

zarlo, non può essere affidata a una valutazione intuitiva, ma dovrebbe risultare da

un'analisi costi/benefici - costi/opportunità dei diversi modelli organizzativi, nonché dalla

valutazione sulla possibilità di pieno e migliore utilizzo di tutte le risorse umane e stru-

mentali disponibili, ottimizzando i carichi di lavoro, responsabilizzando adeguatamente

gli addetti, impiegando strumenti adeguati.

Troppe volte accade che un atteggiamento rinunciatario di fronte alle obiettive difficoltà

di riorganizzare settori complessi, costituisca la premessa per affidare in modo libera-

torio il servizio all'esterno.
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Una volta accertata la convenienza dell'esternalizzazione, è la combinazione delle com-

petenze giuridiche e delle competenze tecniche specifiche che consente di redigere un

bando formalmente ineccepibile e soprattutto un capitolato capace di esprimere una

domanda tecnicamente all'altezza dei fabbisogni e di descrivere con esattezza gli output

attesi, siano essi prodotti e/o servizi. Dalla ricerca fatta sul campo (cfr. Volume 3 “Dcpfk

fk"ugtxk|k"g"dgpk"ewnvwtcnk<"ejg"pg"rgpucpq"eqookvvgpvk"g"kortgugA”) emerge invece con

tutta evidenza che spesso le carenze del servizio sono figlie della cattiva qualità del

bando (collegabile alla succitata carenza di competenze contenutistiche, relative alla

materia trattata, che devono essere integrate). 

E' evidente, in questo quadro, la necessità di coniugare la competenza giuridica e quella

tecnica di contenuto “culturale”, che, invece, dall'indagine effettuata (cfr. Volume 3

“Dcpfk"fk"ugtxk|k"g"dgpk"ewnvwtcnk<"ejg"pg"rgpucpq"eqookvvgpvk"g"kortgugA”)  non risulta

collaborino in modo organico. A queste competenze - se si vuole puntare sull'innova-

zione - va aggiunta naturalmente quella tecnologica, non facilmente reperibile all'interno

della PA. 

Pertanto, o nel costruirla si investe attraverso idonee attività formative, oppure ricor-

rendo ad abilità e professionalità esterne, da integrare però organicamente già nel

gruppo di redazione del bando e successivamente a supporto della valutazione tecnica

delle proposte. Infine è sempre da considerarsi innovazione organizzativa, con ricadute

positive sulla qualità del bando, prevedere già in quella sede le modalità di effettuazione

delle attività di controllo, individuandone costi, copertura amministrativa ed effetti.

Alla luce delle considerazioni sopra esposte ciascun bando dovrebbe essere gestito

da un gruppo di progetto che comprenda competenze giuridiche e tecniche, relative

alla materia trattata. Questa è la premessa indispensabile per poter parlare di approccio

innovativo alla redazione dei bandi e dei capitolati. Il gruppo preposto dovrebbe fra

l'altro verificare attentamente la giusta composizione delle attività da mettere a bando

e, in questa ottica, saper promuovere ed apprezzare anche le innovazioni organizzative

che riguardano la erogazione del servizio da parte dell'appaltatore e che possono fare

la differenza dal punto di vista della qualità di resa finale del servizio appaltato. Appare

evidente che l'eccessivo frazionamento dei servizi crea delle diseconomie di scala, così

come il raggruppamento di attività non omogenee crea fittizie aspettative di economicità.
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Pertanto una specifica attenzione ai modelli organizzativi, pubblici o privati, sottostanti

al servizio, diventa essenziale.

Se per amministrazioni di piccole dimensioni è difficile attrezzarsi secondo quanto sopra

indicato, una soluzione alternativa è quella delle centrali di committenza, che svolgono

un servizio per più enti. Vale a titolo di esempio quello della Fondazione Musei Senesi,

che ha strutturato una centrale unica di gestione e committenza per i musei del territo-

rio.

40905"G/rtqewtgogpv"g"kppqxc|kqpg"qticpk||cvkxc"pgn"rtqeguuq"fk"guvgtpcnk||c/

|kqpg"

In che modo gli strumenti di e-procurement, che cominciano ad essere sempre più dif-

fusi all'interno degli Uffici acquisti, possono supportare  le decisioni in merito all'ester-

nalizzazione e contribuire alla formazione di un gruppo di progetto che, come si è detto,

comprenda competenze giuridiche e tecniche? Come emerso da una ricerca ad hoc3:,

circa il 60% degli Uffici acquisti utilizza tali strumenti (mercati elettronici, convenzioni,

gare e aste on line, cataloghi, ecc.), che hanno l'indiscusso merito di standardizzare le

procedure, impostare secondo regole precise le attività di monitoraggio e valutazione,

semplificare e ridurre le procedure amministrative, garantire una maggiore trasparenza.

Aspetti che ovviamente non incidono in modo diretto su come viene scritto un bando o

un capitolato tecnico, ma che senza dubbio contribuiscono all'innovazione della filiera

di erogazione del servizio e ad una migliore percezione esterna dell'operato dell'ammi-

nistrazione. Il  60% dei buyer contattati nell'ambito della citata indagine dichiara, inoltre,

che l'adozione di strumenti di e-procurement è accompagnata da una strategia di qua-

lificazione delle competenze esistenti o di reperimento di nuove risorse, percentuale

che arriva al 70% nelle amministrazioni provinciali e all'80% nelle società partecipate.

Il dato è significativo e conferma l'esistenza di un legame  tra innovazione tecnologica,

organizzazione del lavoro, assetto delle competenze interne e di conseguent scelte di

esternalizzazione.

Ovviamente in un settore come quello dei beni culturali non tutti gli strumenti di g/rtq/

ewtgogpv sono appropriati (o conosciuti, cfr. Volume 3 “Dcpfk"fk"ugtxk|k"g"dgpk"ewnvwtcnk<

ejg"pg"rgpucpq"eqookvvgpvk"g"kortgugA”). La maggior parte dei mercati elettronici ad

esempio presenta alcune rigidità che derivano dalla tipologia di prodotti che possono

essere acquistati nel market place e che riguardano prevalentemente prodotti/servizi

standardizzati e/prodotti e servizi su cui è possibile ottenere risparmi notevoli. L'evolu-

zione del mercato elettronico verso prodotti e servizi evoluti e meno standardizzati è

un obiettivo su cui alcune amministrazioni stanno lavorando, anche se le stesse - se-

condo l'indagine citata -  lo  ritengono ancora troppo rigido per poter essere maggior-

mente utilizzato in tempi brevi.

Diverso il caso di altri strumenti, come le gare on line, che sono ancora poco diffuse tra

le amministrazioni (neanche il 30% dei buyer le utilizza) e che invece rappresentano la

modalità forse migliore per costruire capitolati adeguati ai fabbisogni effettivi di un set-

tore molto specifico e dall'altra parte per  avere maggiore libertà nella scelta del pano-

rama dei fornitori e poter controllare tutto il processo di gara. Le gare on line hanno poi

l'indiscusso vantaggio di poter mettere a disposizione degli Uffici acquisti alcuni stru-

menti (ad esempio i rating dei fornitori) in grado di organizzare su basi oggettive e strut-

turate i temi del monitoraggio e della valutazione dei fornitori, che attualmente viene

svolta prevalentemente per verificare il rispetto della regolarità delle forniture  ma non



la qualità effettiva di queste ultime dal punto di vista, ad esempio, della qualità del ser-

vizio erogato al cittadino. In questo senso, applicare al pubblico alcune tecnologie da

tempo diffuse nel mondo degli acquisti aziendali, come il rgthqocpeg"ocpcigogpv,

rappresenta una frontiera di ampio interesse in un settore come quello dei beni culturali

dove l'allargamento della base dei fornitori deve andare di pari passo con la possibilità

di verificare e controllare la qualità dei servizi resi.

Le gare on line cominciano ad essere sempre più apprezzate dalle stesse imprese che

lavorano con la PA in generale e che partecipano ad appalti pubblici, pur se nel settore

specifico dei beni culturali sembrano ancora poco diffuse (cfr. Volume 3 “Dcpfk"fk"ugtxk|k

g"dgpk"ewnvwtcnk<"ejg"pg"rgpucpq"eqookvvgpvk"g"kortgugA”). Secondo un'altra recente in-

dagine3; realizzata su un campione di circa 1500 piccole e micro aziende italiane, ri-

spetto a tutti gli adempimenti richiesti nell'ambito di una gara (dalla predisposizione

della documentazione all'attestazione dei requisiti, dalla presentazione dell'offerta al-

l'archiviazione dei documenti) le gare on line presentano, nella percezione degli im-

prenditori, un livello di complessità e di pesantezza procedurale fortemente inferiore

alle gare tradizionali. Se nelle gare tradizionali il livello medio di “pesantezza burocra-

tica” è pari a 6,5 in una scala da 0 a 10, nel caso delle gare on line il livello di pesantezza

scende a 4,8. Particolarmente apprezzati sono i vantaggi a monte e a valle della pro-

cedura, cioè la predisposizione della documentazione per la presentazione dell'offerta

e l'archiviazione elettronica della documentazione di gara.

40: Kn"rwpvq"fk"xkuvc"fgnng"kortgug

40:03"Nc"vguvkoqpkcp|c"fk"Ectnq"Owuceejkq"*Ucngu"Ocpcigt"Qtceng+"

Il tavolo per la qualità dei bandi nei servizi alla cultura ha avuto una caratteristica rara:

i vari attori presenti (Enti locali, imprese, consulenti, Enti Centrali) si sono seduti con-

sapevoli che il proprio contributo aveva pari dignità di quello degli altri. Nessuna tesi

precostituita. Questo approccio è risultato determinante ai fini dell’ analisi dei dati ed

ha consentito, assieme ad un’ analisi scientifico-statistica di apprezzabile profondità, di

porre le basi per suggerimenti originali.

Il punto di vista delle imprese, troppo spesso trascurato in nome di una solo malintesa

correttezza formale, viene in questo lavoro pienamente riportato. Non solo in ciò che di

contrattuale può essere migliorato, ma soprattutto come contributo fattivo al migliora-

mento della filiera dei beni culturali. 

La grande frammentazione degli enti committenti e la dispersione in troppi rivoli con-

trattuali/autonomie di spesa risulta essere, a mio avviso, il grande freno alla crescita

competitiva del sistema e ad una fruizione organica, moderna e stimolante, dei beni

culturali e del loro riverbero sul territorio. 

Sia a causa degli aspetti contrattuali (troppi piccoli impegni) che per gli aspetti legati

alla fruizione (assenza di un disegno organico a livello territoriale), le grandi imprese

sembrano non impegnarsi come potrebbero su questo filone, portando innovazione ed

expertise. Di contro le piccole imprese, più vicine ai molteplici enti committenti, sem-

brano avere una buona capacità di personalizzazione dei servizi, ma una scarsa atti-



Cap.  1Qualità dei bandi per l’acquisto di servizi nel sistema dei beni culturali Cap.  2

tudine a fare sistema e, spesso, una resistenza a crescere e a irrobustirsi anche su

scala territoriale maggiore. In questo contesto alcuni dei suggerimenti colti durante i la-

vori del Tavolo meritano una diffusione e un approfondimento in sede istituzionale. 

La possibilità di premiare le piccole imprese portatrici di disegni innovativi di prodotti e

servizi per i beni culturali, in contesti nei quali la filiera è stata preventivamente validata

in maniera integrata dagli Enti locali, risulta essere una modalità per offrire al mercato

una evoluzione naturale. Al contempo una filiera organizzata offre alle grandi imprese

quelle certezze che sono necessarie per consentire una gestione strategica delle attività

sui beni culturali ed una maggiore centralità della propria presenza in questo segmento

di mercato.

Uno dei punti di possibile futuro approfondimento è lo studio della filiera integrata turi-

smo/beni culturali che offre diversi spunti sotto il profilo della innovazione.

40:04"Nc"vguvkoqpkcp|c"fk"Rcqnq"Ncpctk"*Cookpkuvtcvqtg"Fgngicvq"/"Nkdgtqnqikeq+"

In un’Italia che ancora sta cercando il miglior equilibrio fra cosa pubblica e cosa privata,

rarissimi sono i casi dove PA, Enti locali, PMI e grandi imprese si incontrano per ana-

lizzare, proporre e progettare consci che il bene di ciascuno è inequivocabilmente legato

al bene dell’altro. Mi preme inoltre sottolineare come questo lavoro parta proprio dal

settore dei beni culturali, a mia modesta visione all’avanguardia quando la competizione

era prevalentemente basata sull’innovazione tecnologica, e all’avanguardia oggi dove

innovazione organizzativa e visione fanno, e sempre più faranno, la differenza.

Credo sia utile contestualizzare le mie osservazioni citando due fonti.

Anzitutto la recente call europea “Supporting public procurement of innovative solutions:

networking and financing procurement”,42 nella quale si può leggere “[…] rwdnke"rtqew/

tgogpv"kp"vjg"GW"tgrtgugpvu"ctqwpf"3;'"qh"vjg"GW‚u"IFR."ogcpkpi"oqtg"vjcp"4.222

dknnkqp"GWTQ0"Kh"qpn{"3/4'"qh"vjku"ygtg"wugf"hqt"rwtejcukpi"kppqxcvkqpu"qt"vjg"fgxgnqr/

ogpv"qh"kppqxcvkxg"uqnwvkqpu."cu"gzrgtv"itqwru"ecnngf"hqt."c"ukipkhkecpv"fgocpf"rwnn"eqwnf

dg"igpgtcvgf."jgnrkpi"kppqxcvkxg"hktou"igvvkpi"ceeguu"vq"vjg"qhvgp"oquv"xcnwcdng"cuugv

hqt"c"eqorcp{"vjcv"jcu"fgxgnqrgf"c"pgy"rtqfwev"qt"ugtxkeg<"vjgkt"hktuv"ewuvqogt0"[gv.

qpn{"xgt{"hgy"kppqxcvkqpu"ctg"fgocpfgf"d{"rwdnke"rtqewtgtu"kp"Gwtqrg0"Vjku"ku"kp"eqp/

vtcuv"vq"qvjgt"eqwpvtkgu."kp"rctvkewnct"vq"vjg"WU."yjgtg"rwdnke"rtqewtgogpv"⁄"kpenwfkpi

vjtqwij"vjg"Uocnn"Dwukpguu"Kppqxcvkqp"Tgugctej"kpkvkcvkxg"*UDKT+"⁄"rnc{u"c"uwduvcpvkcn

tqng"dqvj"kp"fgxgnqrkpi"vgejpqnqi{"cpf"rtqxkfkpi"kppqxcvkxg"uqnwvkqpu"vq"uqekgvcn"ejcn/

ngpigu0"Vjg"WU"rwdnke"ugevqt"rtqewtgogpv"qh"T(F"ku"cdqwv"42"vkogu"dkiigt"vjcp"kp"vjg

GWfi0

L’altra fonte - nazionale - è “Kppqxc|kqpg"g"uxknwrrq0"Okvk"fc"uhcvctg."tgcnvä"fc"equvtwktg”

di A. Gambardella 2009; l’autore è alla ricerca della giusta alchimia in grado di produrre

innovazione e economia reale, assieme e non disgiunti: la prima senza la seconda pro-

duce articoli o al più brevetti, la seconda senza la prima degrada nelle rendite di posi-

zione. In poche pagine l’autore riesce a dimostrare con dati e statistiche che la

determinante è una, semplice e nota a tutti gli imprenditori: è il “buon” Cliente a fare la

differenza. Il buon Cliente è infatti esigente, cavilloso, particolare, conosce perfetta-

mente il proprio dominio applicativo e le proprie esigenze e, quindi, cerca anche la so-

luzione con il miglior rapporto qualità/prezzo. È quindi il buon Cliente che spinge il

mercato ad innovare e migliorare.



Traggo allora le mie conclusioni, e faccio la mia proposta, sommando le due citazioni.

In Italia, così come in tutto il mondo, la PA è il soggetto con maggior capacità di spesa

e, quindi, il soggetto che ha l’opportunità – ma anche il ruolo, la responsabilità – di in-

nescare processi virtuosi di innovazione e mercato per le aziende. È per lo stesso mo-

tivo che la PA (in Italia, come nel mondo) può essere anche la prima causa del fallimento

del sostegno alla competitività e all’innovazione. A scanso di equivoci, sottolineo che

non sto parlando delle politiche di sostegno alla Ricerca e Sviluppo: in questo caso, al

più, la PA può indirizzare i temi o gli ambiti della ricerca, demandando quindi alle

aziende private l’individuazione dell’innovazione di prodotto/servizio. 

Sto invece molto semplicemente dicendo che ogni cliente, sia pubblico che privato, ha

una responsabilità determinante nell’innescare il processo di innovazione con le sue

richieste e la sua attenzione al risultato.

In conclusione, alle aziende innovative piacerebbe una PA in grado di fare richieste in-

novative, creative, antesignane, rischiose, difficili ma ipotizzabili (vale sempre il “se è

immaginabile, allora è possibile”). 

Differentemente, una PA conservativa produce inevitabilmente un contesto economico

non competitivo dove i valori sono altri. Questa conclusione, è d’altronde confermata

nel rapporto Te.Be. – Studio di fattibilità per lo sviluppo del mercato delle tecnologie ap-

plicate alla valorizzazione dei beni culturali (PromoPA Fondazione, Liberologico e altri),

dove emerge chiaramente come l’offerta di servizi tecnologici risulta chiaramente ap-

piattita su una domanda non al passo con i tempi.
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50 WPC KRQVGUK FK NCXQTQ<"N‚CRRNKEC\KQPG CK UGTXK\K FGN UKUVGOC DGPK

EWNVWTCNK FGN RTQLGEV HKPCPEKPI

503"Ng"kpfkec|kqpk"fgnn‚Wpkvä"Vgepkec"Hkpcp|c"fk"Rtqigvvq"

*Tqucndc"Eqtk"⁄"Knctkc"Rctcfkuk+

50303"Fghkpk|kqpg"fk"rctvgpctkcvq"rwddnkeq"rtkxcvq"g"Rtqlgev"Hkpcpekpi"

Tra le forme di esternalizzazione dei servizi a supporto dei beni culturali non possono

non ricomprendersi anche il Partenariato Pubblico Privato ed il Project Financing, con-

siderata la diffusione di tali strumenti per la gestione dei servizi pubblici o di pubblica

utilità e per la realizzazione delle infrastrutture ad essi strumentali.

L’attuale contesto di crisi economica pone, infatti, l’esigenza di un utilizzo strategico

delle forme di collaborazione pubblico privata per la gestione dei servizi e la realizza-

zione o ristrutturazione di infrastrutture ad essi strumentali. Il ricorso al PPP è, inoltre,

considerato con particolare interesse anche quale strumento per effettuare investimenti

nel rispetto dei limiti del Patto di stabilità e crescita nonché per la possibilità, a fronte di

una determinata allocazione dei rischi fra le parti pubblica e privata, di classificare l’in-

vestimento al di fuori dei conti pubblici, limitando l’impatto sul debito e sul deficit.

In considerazione della complessità di tali strumenti vale, tuttavia, premettere una loro

definizione sia a livello normativo che concettuale.

Per Rctvgpctkcvq"Rwddnkeq"Rtkxcvq (“PPP”) si intende, generalmente, una forma di

cooperazione a lungo termine tra il settore pubblico e quello privato per l’espletamento

di compiti pubblici (realizzazione di opere e gestione di servizi), nel cui contesto le ri-

sorse necessarie sono poste in gestione congiunta ed i rischi legati ai progetti sono

suddivisi tra i partner in modo proporzionato, sulla base delle rispettive competenze di

gestione del rischio. 

Il Rtqlgev"Hkpcpekpi (“PF”) in senso proprio, indica invece una modalità di finanzia-

mento strutturato, che può essere utilizzato in alcune operazioni di PPP per finanziare

un progetto infrastrutturale o un servizio. 

La complessa tematica del PPP non ha condotto all’elaborazione di una disciplina uni-

forme a livello comunitario mentre nell’ordinamento giuridico nazionale il d.lgs. 12 aprile

2006 e ss. mm. Ii. (Codice dei contratti pubblici) prevede una definizione ad hoc di con-

tratti di partenariato pubblico privato. 

Nell’ambito del fktkvvq"eqowpkvctkq"la base definitoria e la fonte disciplinare del PPP si

trovano nel “Nkdtq"xgtfg"tgncvkxq"ck"rctvgpctkcvk"rwddnkeq/rtkxcvk"gf"cn"fktkvvq"fgink"crrcnvk

rwddnkek"g"fgnng"eqpeguukqpi” della Commissione Europea del 30 aprile 2004 e nelle Co-

municazioni interpretative sul PPP.43

Il tema non ha, pertanto, né una definizione né una regolamentazione cogente nel diritto

comunitario.

In ogni caso il “Libro verde” individua le seguenti cctcvvgtkuvkejg"fk"wp‚qrgtc|kqpg"kp

RRR< a) la lunga durata del rapporto, che implica una cooperazione tra i due partner

sui vari aspetti del progetto da realizzare; b) il finanziamento del progetto garantito in

tutto o in parte dal settore privato; c) il ruolo strategico degli operatori economici privati,



che partecipano a tutte le fasi del progetto; d) la distribuzione dei rischi tra il partner

pubblico e quello privato, da effettuarsi caso per caso, in funzione della capacità delle

parti di valutare, controllare e gestire gli stessi.

Nel documento vengono, inoltre, distinte due forme principali di PPP: il RRR"fk"vkrq

eqpvtcvvwcng ed il RRR"fk"vkrq"kuvkvw|kqpcnk||cvq. Nel primo caso il rapporto tra soggetto

pubblico e soggetto privato si fonda su legami esclusivamente convenzionali; nel se-

condo caso la cooperazione tra i due soggetti avviene nell’ambito di un’entità distinta

dotata di personalità giuridica propria e che consente al partner pubblico di conservare

un livello di controllo relativamente elevato sulla struttura, compatibilmente con l’appli-

cazione del diritto societario.

Gli elementi sopra richiamati si prestano tutti, in via teorica, alla potenziale configura-

zione di operazioni aventi ad oggetto servizi per il sistema dei beni culturali. L’ostacolo

alla realizzazione e implementazione di reali operazioni di PPP nell’ambito dei servizi

per i beni culturali non ha radici, quindi, nella formulazione e ideazione teorica dello

strumento ma piuttosto nella difficoltà pratica di calare nello strumento un pacchetto di

servizi, di condizioni di finanziamento e di tassi di reciproca profittabilità delle parti che

consentano la costruzione e il decollo di iniziative concrete.

Nell’ordinamento italiano la norma di riferimento è costituita dall’art. 3, comma 15-ter

del Codice dei contratti pubblici relativo alla definizione di “contratti di partenariato pub-

blico privato”.44

La norma prevede che i contratti di PPP sono “eqpvtcvvk"cxgpvk"rgt"qiigvvq"wpc"q"rkü

rtguvc|kqpk"swcnk" nc"rtqigvvc|kqpg."nc"equvtw|kqpg."nc"iguvkqpg"q"nc"ocpwvgp|kqpg fk

wp‚qrgtc"rwddnkec"q"fk"rwddnkec"wvknkvä."qrrwtg"nc"hqtpkvwtc"fk"wp"ugtxk|kq."eqortguq"kp

qipk"ecuq"kn"hkpcp|kcogpvq"vqvcng"q"rct|kcng"c"ectkeq"fgk"rtkxcvk."cpejg"kp"hqtog"fkxgtug.

fk"vcnk"rtguvc|kqpk."eqp"cnnqec|kqpg"fgk"tkuejk"ck"ugpuk"fgnng"rtguetk|kqpk"g"fgink"kpfktk||k

eqowpkvctk"xkigpvk”.

La norma prosegue elencando, a titolo esemplificativo, i contratti di PPP, quali: la con-

cessione di lavori, nc"eqpeguukqpg"fk"ugtxk|k, la locazione finanziaria, l’affidamento di la-

vori mediante finanza di progetto,45 le società miste. Ai sensi della medesima norma,

rientrano altresì tra le operazioni di PPP l’affidamento a contraente generale ove il cor-

rispettivo per la realizzazione dell’opera sia in tutto o in parte posticipato e collegato

alla disponibilità dell’opera per il committente o per utenti terzi.

Ai fini di una verifica di applicazione degli strumenti di PPP è opportuno distinguere gli

aspetti finanziari da quelli giuridico-contrattuali: per Rtqlgev"Hkpcpekpi"kp"ugpuq"rtq/

rtkq deve infatti intendersi “kn"hkpcp|kcogpvq"fk"wpc"urgekhkec"wpkvä"geqpqokec"ogfkcpvg

wp‚qrgtc|kqpg"kp"ewk"kn"hkpcp|kcvqtg"eqpukfgtc"kn"hnwuuq"fk"ecuuc"g"ink"wvknk"fk"rtqigvvq"eqog

ictcp|kc"rgt"kn"tkodqtuq"fgn"fgdkvq"g"ng"cvvkxkvä"fgnn‚wpkvä"geqpqokec"eqog"ictcp|kc"eqn/

ncvgtcng.”46

Ciò precisato si elencano le principali caratteristiche di un’qrgtc|kqpg"hkpcp|kcvc"kp"Rtq/

lgev"Hkpcpekpi e, in particolare: i) la valutazione della capacità di rimborso del debito è

principalmente basata sulle previsioni di reddito dell’iniziativa finanziata e non sull’affi-

dabilità economico- patrimoniale dei promotori; ii) l’iniziativa viene isolata mediante una

struttura di “ring fence” dal patrimonio dei promotori attraverso una società di progetto;

iii) deve essere effettuato il trasferimento di una pluralità di rischi secondo il principio di

efficienza e di economicità.
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Un insieme di caratteristiche che rende molto interessante lo strumento in quanto ne

consente l’uso sulla base della validità oggettiva dell’operazione che finanzia e non già

sulla solidità patrimoniale soggettiva dei proponenti conferendo un forte favore alle pro-

spettive di redditività del progetto piuttosto che alla affidabilità finanziaria del soggetto

proponente. Nel caso dei servizi ai beni culturali la carta vincente per la realizzabilità di

un project financing deve evidentemente poggiare sulla capacità del progetto di garan-

tire flussi finanziari adeguati alla copertura del rimborso del capitale e alla garanzia sul

merito di credito. Come di seguito specificato.

5030303 RRR"g"cnnqec|kqpg"fgk"tkuejk"

L’analisi dei tkuejk, ha infatti un ruolo particolarmente rilevante nelle operazioni di PPP,

soprattutto per il conseguimento del Xcnwg"hqt"Oqpg{, inteso come margine di conve-

nienza di un’operazione in finanza di progetto o in PPP rispetto ad un appalto tradizio-

nale.

Il rischio può essere definito come l’incertezza dei risultati futuri esaminati all’interno di

un dato orizzonte temporale. La probabilità di accadimento del rischio è connessa con

la capacità del soggetto su cui è stato allocato il rischio di porre in essere azioni di pre-

venzione e mitigazione volte alla minimizzazione del rischio stesso.

In tal senso l’amministrazione dovrebbe trasferire al privato i rischi che quest’ultimo,

per competenze tecniche specialistiche o per conoscenze ed esperienze precedenti, è

in grado di minimizzare con riferimento alla loro probabilità di accadimento o all’impatto

economico negativo ad essi attribuibili.

In particolare, come indicato anche dalla Commissione Europea nella Comunicazione

sulle concessioni dell’aprile 2000, ogni rischio andrebbe allocato sulla parte che è nelle

migliori condizioni di gestirlo e, quindi, rendere minimo il costo ad esso associato.47

Con riferimento al sistema dei servizi rivolti al sistema dei beni culturali i tipici rischi al-

locabili al soggetto privato, a titolo meramente esemplificativo, sono quelli relativi alla

gestione (rischio imprenditoriale), alla disponibilità dei beni oggetto del servizio, alla do-

manda, al finanziamento dell’operazione. Restano invece in capo all’amministrazione i

rischi relativi all’attività di tutela e di conservazione, di controllo e di eventuale perimento

del bene. 

5030304 RRR"g"vkrqnqikg"rtqigvvwcnk

Ai fini della strutturazione di un’operazione in PPP è utile la distinzione delle opere e

dei servizi connessi oggetto dei contratti di PPP nelle seguenti categorie: 

a) progetti c.d. caldi: iniziative dotate di un’intrinseca capacità di generare reddito at-

traverso ricavi da utenza nella fase di gestione. In tal caso i ricavi commerciali con-

sentono al settore privato un integrale recupero dei costi di investimento nell’arco

della vita di una concessione; 

b) progetti c.d. tiepidi: progetti che richiedono una componente di contribuzione pub-

blica poiché i ricavi commerciali da utenza sono di per sé stessi insufficienti a ge-

nerare adeguati ritorni economici, ma la cui realizzazione genera rilevanti esternalità

positive in termini di benefici sociali indotti dall’infrastruttura che giustificano la com-



ponente di contribuzione; 

c) progetti c.d. freddi: iniziative in cui il privato fornisce direttamente servizi per la P.A,

trovando la propria remunerazione esclusivamente (e principalmente) da pagamenti

effettuati dalla pubblica amministrazione su base commerciale.

I beni culturali, in particolare, possono classificarsi tra i progetti c.d. tiepidi, non essendo

la remunerazione generata attraverso i ricavi da utenza dei servizi culturali gestiti dal

privato di norma sufficiente a remunerare adeguatamente l’investitore privato. Ciò so-

prattutto nel caso di affidamento in concessione di lavori oltre che di servizi pubblici.

Tale peculiarità del settore dei beni culturali può comportare spesso la necessità di un

contributo pubblico (anche fondi comunitari) per la realizzazione di tali operazioni. 

5030305 Hkpcnkvä"fgn"RRR"

In generale le motivazioni che inducono la P.A. a ricorrere al PPP per la realizzazione

di opere pubbliche e la gestione di servizi si possono ricondurre alle seguenti: i) possi-

bilità di rispettare i vincoli di bilancio imposti da Maastricht in quanto la spesa che viene

generata da tali progetti non va a formare il monte di spesa che concorre alla determi-

nazione dei parametri del patto di stabilità; ii) possibilità di incrementare la dotazione

infrastrutturale e gli investimenti pubblici del Paese grazie all’apporto e al reperimento

della relativa copertura con il ricorso a risorse private addizionali; iii) coinvolgimento di

risorse e competenze private in tutte le fasi di gestione dell’opera e di erogazione dei

servizi; iv) ottimizzazione dell’uso di risorse pubbliche, con possibilità di ottenere servizi

migliori a parità di spesa.

A fronte di tali vantaggi auspicati l’esperienza sinora maturata nel settore in Italia ha

anche messo in evidenza alcuni ostacoli al più efficiente ed efficace sviluppo del PPP

dovuti a: i) mancanza di regole chiare e stabili; ii) frequente non adeguato gzrgtvïug del

settore pubblico; iii) complessità delle procedure di gara; iv) limiti del mercato degli ope-

ratori privati; v) effetti della crisi finanziaria sul mercato del PPP.48

50304 Kn"RRR"rgt"k"dgpk"ewnvwtcnk"

Con riferimento allo specifico settore dei beni culturali i contratti di PPP possono essere

utili strumenti per la P.A. per lo svolgimento delle attività di tutela, valorizzazione e ge-

stione dei beni culturali.

I contratti di PPP costituiscono infatti forme di attuazione della gestione indiretta delle

attività di valorizzazione dei beni culturali di cui all’art. 115 del d.lgs. n. 42/2004 (Codice

dei Beni culturali). In particolare per il settore dei beni culturali è possibile ricorrere alle

seguenti forme di PPP: 

a) sponsorizzazione,49

b) concessione di servizi, 4:

c) concessione di lavori pubblici (affidate ai sensi dell’art. 144 del Codice dei contratti

o con affidamento in finanza di progetto ai sensi dell’art. 153 del Codice dei contratti

pubblici); 

d) società a capitale misto pubblico-privato,4;
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e) fondazione, 52

f) associazione.

Con particolare riferimento alla concessione di servizi, quale esempio di contratto di

PPP per la gestione di servizi culturali, l’art. 115 del Codice dei beni culturali stabilisce

che la gestione indiretta delle attività di valorizzazione, anche in forma integrata, possa

essere affidata a terzi mediante concessione con procedure ad evidenza pubblica (cfr.

art. 115 comma 5). La norma consente il ricorso alla gestione indiretta dei beni culturali

qualora essa assicuri un miglior livello di valorizzazione dei beni culturali. La scelta fra

i due modelli di gestione (diretta e indiretta, in cui ricade anche la forma di PPP) deve

essere infatti operata mediante valutazione comparativa in termini di sostenibilità eco-

nomico-finanziaria e di efficacia sulla base di obiettivi previamente definiti.53

La gestione indiretta deve essere, inoltre, attuata nel rispetto dei parametri di qualità

fissati dal Ministero per i beni e le attività culturali, dalle Regioni e dagli altri enti territoriali

ai sensi dell’art. 114 del Codice dei  beni culturali.

I rapporti tra concedente e concessionario sono regolati da un contratto di servizio i cui

contenuti sono indicati dall’art. 115, comma 5 del Codice dei beni culturali. L’art. 117

del Codice dei beni culturali elenca i servizi che possono essere oggetto di gestione in-

diretta, i c.d. servizi aggiuntivi, che possono essere gestiti in forma integrata con i servizi

di pulizia, vigilanza e biglietteria.

Il D.M. 29 gennaio 2008 disciplina le modalità di affidamento a privati e di gestione in-

tegrata dei servizi aggiuntivi presso istituti e luoghi di cultura.54

In particolare tale decreto consente il ricorso alle procedure di cui all’art. 152 del Codice

dei contratti pubblici in presenza di particolare esigenze.55

A tale proposito è di recente entrato in vigore il nuovo regolamento di attuazione del

Codice dei contratti pubblici (D.P.R. n. 207/2010) che ha reso operativo l’istituto del

rtqoqvqtg"fk"ugtxk|k"rwddnkek consentendo la possibilità di avviare la procedura di af-

fidamento della concessione di servizi su iniziativa privata.56

50305"""Xcpvciik"g"etkvkekvä"fgn"RRR"rgt"k"ugtxk|k"ewnvwtcnk

Il ricorso al finanziamento privato attraverso forme di PPP può portare vantaggi nel set-

tore dei beni culturali in termini finanziari e di migliore fruizione degli stessi beni. In par-

ticolare ove si tratti di progetti finanziati con tecnica di rtqlgev"hkpcpekpi, oltre ad aver il

pregio di coniugare un interesse pubblico (utilità sociale) con un interesse privato (il

profitto), è in grado di assicurare ulteriori vantaggi in termini di: 

a) efficienza (rispetto dei tempi e modi di realizzazione del progetto quali condizioni per

il conseguimento dei flussi di cassa attesi); 

b) efficacia (un’attività di interesse pubblico trasformata a seguito del coinvolgimento

dei privati, in un’attività imprenditoriale, viene valutata utilizzando criteri reddituali e di

competitività);

c) trasparenza (il coinvolgimento di una pluralità di soggetti, tenuti ad operare in stretta

interdipendenza, garantisce controlli incrociati).



In altri termini:

• il settore privato è posto nelle condizioni di fornire le proprie capacità manage-

riali, commerciali ed innovative nella progettazione, finanziamento, (costruzione

e) gestione di beni e servizi  di pubblica utilità, ottenendone un ritorno econo-

mico;

• il settore pubblico trae beneficio, in termini economico-finanziari, attraverso una

riduzione del proprio impegno finanziario complessivo e, più in generale, un mi-

glioramento della qualità di servizi erogati.

Con specifico riferimento al settore dei beni culturali si riscontrano i seguenti elementi

potenzialmente ostativi al buon esito di operazioni in PPP: a) alto rischio amministrativo

dovuto alla pluralità di interessi coinvolti ed alle particolari forme di tutela cui sono sot-

toposti i beni culturali; b) carenza di risorse da parte pubblica; c) inadeguata professio-

nalità e esperienza manageriali all’interno della P.A.; d) complessità di scelta e

applicazione dei criteri di valutazione discrezionale da parte della P.A.; e) farraginosità

delle procedure di affidamento.

50306"""Kvgt"fc"ugiwktg"rgt"nc"iguvkqpg"fk"dgpk"ewnvwtcnk"ugeqpfq"hqtog"fk"RRR<"nq

uvwfkq"fk"hcvvkdknkvä"gf"kn"RRR"vguv"

Per procedere ad un corretta individuazione della forma più idonea di gestione dei beni

culturali il documento principale da redigere è lo studio di fattibilità (SdF). 57

Esso dovrà prevedere, tra l’altro: l’oggetto del contratto (gestione dei servizi, manuten-

zione, eventuali lavori, forniture, ecc.), l’analisi della sostenibilità economico-finanziaria

e giuridico-amministrativa; il c.d. PPP test; il livello degli uvcpfctf"qualitativi e quantitativi

dei servizi; un’attenta analisi dei rischi di progetto. 

Lo scopo dello SdF, pertanto, è quello di analizzare le esigenze informative connesse

allo sviluppo di un nuovo progetto definito in linea di massima nella fase di pianifica-

zione, e giungere:

- alla individuazione di una o più alternative atte a cogliere modalità diverse di realiz-

zazione dell’idea originaria;

- a fornire all’organo decisore gli elementi di valutazione necessari per prendere una

decisione riguardo alla realizzazione operativa del progetto;

- a proporre la soluzione tecnico organizzativa e finanziaria attraverso la valutazione

di i) costi delle soluzioni, ii) benefici ottenibili nel tempo, iii) rischi legati alla realiz-

zazione, iv) conseguenze del mancato raggiungimento degli obiettivi progettuali; 

- a fornire indicazioni in merito alla scelta tra le forme tradizionali di appalto pubblico

e il PPP utilizzando la predisposizione di un RRR"vguv.

In particolare, tra i contenuti che lo SdF deve prevedere, il RRR"vguv 58 si può definire

come l’insieme di una serie di analisi volte ad individuare la possibilità e il vantaggio

per la PA di realizzare un progetto pubblico con schemi di PPP.
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In primo luogo, il RRR"vguv, ha l’obiettivo di rilevare la presenza di alcune condizioni ne-

cessarie all’utilizzo di schemi di PPP, in particolare:

- un quadro normativo e regolatorio compatibile;

- l’esistenza di rischi trasferibili al soggetto privato;

- la capacità organizzativa e la presenza del mpqy/jqy da parte dell’amministrazione

per intraprendere un’operazione di PPP;

- la possibilità di praticare meccanismi di pagamento riconducibili a precisi livelli quan-

titativi e qualitativi di rgthqtocpeg del servizio; 

- l’eventuale tariffabilità dei servizi da erogare e la verifica del consenso della collet-

tività a pagare tali servizi.

In secondo luogo, il RRR"vguv"ha l’obiettivo di:

- confrontare la modalità scelta di PPP con le forme tradizionali di appalto pubblico

per valutare il Xcnwg"hqt"Oqpg{ per l’amministrazione;

- evidenziare il grado di appetibilità da parte del mercato per la gestione dei servizi

impiegando l’Analisi di Fattibilità Finanziaria (AFF); 

- indicare la quantità ottimale di risorse finanziarie pubbliche da destinare ad ogni sin-

golo progetto, laddove richiesto un “prezzo” (contributo pubblico) per il raggiungi-

mento dell’equilibrio economico-finanziario. 

Sulla base degli esiti dello SdF l’amministrazione dovrebbe avere a disposizione tutti

gli elementi necessari per poter decidere la forma di PPP più adeguata per la gestione

dei servizi culturali oggetto d’indagine, scegliere la procedura di gara più idonea al caso

concreto e pubblicare il bando per l’affidamento del contratto prescelto.59

All’amministrazione spetterà comunque il compito di vigilare sulla corretta esecuzione

delle obbligazioni contrattuali da parte dei soggetti privati. 

Lo SdF ha la finalità di orientare le amministrazioni verso la modalità realizzativa del

progetto più idonea al singolo caso concreto: appalto tradizionale o contratto di PPP.

Nell’ipotesi in cui si riveli concretamente possibile adottare una forma di PPP lo SdF in-

dicherà la modalità finanziaria e contrattuale più corretta per il buon fine dell’operazione

e per la riduzione del rischio di fallimento della stessa. Sarà il contratto di PPP a disci-

plinare, nel dettaglio, diritti ed obblighi delle parti nel caso di eventuale fallimento del-

l’operazione e a disciplinare i casi di riequilibrio del piano economico-finanziario e di

aggiornamento del contratto al verificarsi di un evento di forza maggiore o di altri rischi

che dovranno essere attentamente gestiti nel contratto. 

50307 Ugtxk|k"ejg"uk"rtguvcpq"cf"guugtg"iguvkvk"ugeqpfq"hqtog"fk"RRR

La maggior parte dei servizi esternalizzati dalle pubbliche amministrazioni nel settore

dei beni culturali ed inclusi nell’elenco contenuto nella tavola che correda la presente

pubblicazione, si prestano ad essere gestiti secondo forme di PPP. Occorre tuttavia

fare una precisazione fondamentale: ogni operazione di PPP richiede, già nella fase di

impostazione, costi elevati e, affinché risulti conveniente per il mercato, è generalmente

richiesto un importo rilevante del progetto.



In altre parole la gestione di un singolo servizio o di un numero limitato di servizi nel-

l’ambito di una medesima istituzione culturale di medie o piccole dimensioni, potrebbe

non rivelarsi conveniente per il mercato e non rispettare il c.d. Xcnwg"hqt"Oqpg{ (la con-

venienza per l’amministrazione della scelta del PPP rispetto ai tradizionali metodi di ge-

stione quale l’appalto di servizi). 

Affinché tale convenienza sussista è auspicabile che le amministrazioni affidino la ge-

stione di servizi culturali utilizzando non soltanto un’integrazione dei servizi interna ad

una medesima struttura, ma anche un’integrazione territoriale, che coinvolga la gestione

di più servizi relativi a più centri culturali disseminati sul territorio. Ciò potrebbe favorire

economie di scala nella gestione dei servizi e rendere più conveniente l’operazione

anche per il soggetto privato che dovrà ottenere una remunerazione adeguata dalla

gestione dei servizi in grado di generare, nella fase di gestione, flussi di cassa sufficienti

a rimborsare il debito contratto e il capitale di rischio. 

Come anticipato, tra i servizi inclusi nell’elenco - con l’opportuna integrazione tra servizi

maggiormente remunerativi e servizi a più alto costo di gestione - tutti sono potenzial-

mente suscettibili di essere gestiti in PPP. Tra i servizi che, verosimilmente, non si pre-

stano ad essere gestiti in PPP si possono citare i seguenti, più tipicamente istituzionali:

servizi per la progettazione economica e giuridica degli enti gestionali - assistenza tec-

nica per la iqxgtpcpeg istituzionale; l’attività di ricerca; i servizi di animazione territoriale. 

Vale precisare, inoltre, che spesso potrebbe trattarsi non soltanto dell’affidamento di

contratti di servizi, ma anche di eqpvtcvvk"okuvk"fk"ncxqtk."ugtxk|k"g"hqtpkvwtg per i quali

si applicheranno le regole previste dal Codice dei contratti pubblici (artt. 14, 15 e 199

del Codice) e per i quali forme di PPP potranno risultare – alla luce dello SdF - anche

più appetibili per il mercato.

504" Eqpvguvq"g"etkvkekvä"fgn"tkeqtuq"cn"RRR<"nkokvk"eqipkvkxk"fgnng"rctvk"g"cnnqec|kqpk"pqp

ghhkecek"fgk"tkuejk"fk"Htcpegueq"Oqpceq"(Tgurqpucdkng"Whhkekq"Hqtoc|kqpg."Ugtxk|k"g

Rtqigvvk"⁄"CPEK"KHGN)

L’esperienza condotta in occasione di una recente ricerca IFEL (l’Istituto per la Finanza

e l’Economia Locale dell’ANCI), realizzata in collaborazione con la Cassa Depositi e

Prestiti, sul ricorso agli strumenti di Partenariato Pubblico-Privato da parte degli enti lo-

cali, sta offrendo all’ANCI numerosi elementi di riflessione su criticità ed opportunità per

i Comuni di ricorrere ad istituti di PPP e sulla possibilità di intervenire con correttivi di

varia natura per rimediare a strozzature e farraginosità che, ad oggi, non consentono

ancora un utilizzo soddisfacente di tali strumenti. 

L’indagine di campo ha coinvolto un campione di circa 40 Comuni.  

Le conclusioni di cui qui si riferisce sono relative solo ad alcuni dei profili problematici

studiati. 

Il lavoro sarà pubblicato interamente entro l’anno.  

Le amministrazioni oggetto dell’indagine sono state selezionate: a) in base a dimensioni

e all’area geografica di appartenenza; b) in considerazione dello strumento di PPP pre-

scelto per l’attuazione dell’intervento; c) tenendo conto della disponibilità di documen-

tazione tecnico-amministrativa sufficiente ad approfondire il caso.

Obiettivo finale del lavoro era la individuazione di buone pratiche, modelli applicativi e
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correttivi da diffondere in diversi contesti territoriali, per consentire sia a Cassa Depositi

e Prestiti che al sistema degli enti locali di realizzare la propria missione istituzionale in

maniera più adeguata possibile, anche considerate le dinamiche del mercato di riferi-

mento del Partenariato Pubblico Privato.

Visti gli obiettivi ed il contesto della ricerca IFEL, oltre alle opportunità che il ricorso al

PPP offre agli Enti locali, sono naturalmente emersi anche criticità e svantaggi. 

Approfondiamo di seguito alcuni di questi ultimi.

Valgano innanzitutto alcune osservazioni sullo stato della finanza locale.

Le manovre finanziarie che si sono susseguite nell’ultimo anno graveranno molto pe-

santemente, nel triennio 2011-2013, sui bilanci sui Comuni. La riduzione delle risorse

finanziarie del comparto non può che incidere sulla parte del bilancio più discrezionale,

quella della spesa in conto capitale, essendo la spesa corrente la voce più rigida e dif-

ficilmente manovrabile, anche alla luce delle regole imposte dal Patto di stabilità interno.

Verosimilmente, per rispettare i saldi del Patto di stabilità interno i Comuni saranno co-

stretti, sempre di più, ad agire sulle spese per investimenti cercando – nel contempo -

di garantire per quanto sarà possibile il livello attuale di servizi pubblici erogato alla col-

lettività.

Operazione difficilissima considerato che, secondo l’ultimo rapporto annuale IFEL, gli

investimenti locali nel 2010 hanno subito un crollo del 23%!

Non è quindi  una novità che i Comuni guardino con sempre più attenzione ed interesse

agli strumenti di Partenariato Pubblico Privato ed al ricorso al capitale privato, come ad

una delle poche risorse ancora disponibili per continuare a fare degli investimenti ed

assicurare ai cittadini servizi pubblici di qualità5:. Anche se, purtroppo, nonostante il

numero delle operazioni effettuate con il riscorso al PPP mostri un certo dinamismo

delle Amministrazioni comunali, il numero delle opere avviate supera di gran lunga il

numero di quelle effettivamente concluse5;. 

Ad ogni modo, nei paragrafi del libro che precedono questa riflessione, sono stati indi-

viduati i vantaggi del ricorso al PPP (anche con riguardo al settore dei beni culturali).

Vantaggi di carattere finanziario (riduzione dell’impegno finanziario complessivo del Co-

mune) e, più in generale, possibilità di sfruttare le capacità del privato di carattere ma-

nageriale, commerciale ed innovative nella progettazione, finanziamento, costruzione

e gestione di beni e servizi , ottenendone un ritorno economico; vantaggi in termini di

miglioramento della qualità dei servizi erogati e della fruizione degli stessi da parte del

cittadino.

Molto correttamente, tuttavia, questi vantaggi sono stati qualificati solamente come “au-

spicabili”. 

La qualificazione attribuita è realistica oltre che corretta!

Dalla nostra indagine è infatti emerso che ad oggi ricorrono alcuni elementi seriamente

“critici” perché tali vantaggi per i Comuni (come per altri livelli istituzionali) possano di-

ventare effettivi; si tratta di una serie di fattori a) legati alla capacità di valutazione eco-

nomico-finanziaria dell’operazione, b) al trasferimento dei rischi (e dunque alla corretta

contabilizzazione nei bilanci), c) alla capacità di “governo” della complessità dell’ope-

razione di PPP. 

Le criticità che interessano gli enti locali crediamo possano essere ragionevolmente



estese anche alle altre amministrazioni.

Ci soffermeremo in questa sede solo sui primi due di questi profili problematici. Essi

peraltro sono fortemente correlati.

Com’è noto, i vantaggi del ricorso a strumenti di PPP da parte dell’amministrazione si

concretizzano al realizzarsi di determinati presupposti che, nella maggior parte dei casi,

nella pratica, ancora risultano mancanti.

Il riferimento è innanzitutto allo studio di fattibilità (SdF) ed alla valutazione economico-

finanziaria complessiva dell’operazione di PPP.

Uno degli elementi cardine dal quale dipende la buona riuscita dell’intera operazione

di PPP è la predisposizione di un approfondito studio di fattibilità. E’ da questo impor-

tante documento che emergono gli elementi per valutare se lo strumento di PPP pre-

scelto (ad es., rtqlgev"hkpcpeg rispetto a concessione di lavori pubblici o leasing o altro

ancora) è la soluzione migliore rispetto alle diverse alternative per la realizzazione del-

l’opera pubblica.

Lo SdF è il mezzo più efficace per operare una adeguata valutazione dei rischi legati

all’operazione e per “misurare” il grado di soddisfacimento delle esigenze dell’ente in

rapporto a costi e ricavi. E’ la base per la predisposizione del bando di gara. E’ lo stru-

mento, insomma, che, quando adeguatamente predisposto, riduce i rischi nelle suc-

cessive fasi di programmazione ed attuazione dell’intervento e che può accelerare il

percorso di realizzazione dell’opera pubblica.

Ebbene, tra le principali criticità riscontrate nel corso dell’indagine IFEL ci sono proprio

le difficoltà delle amministrazioni locali nella predisposizione di studi di fattibilità ade-

guati.  

Nella totalità dei casi oggetto di indagine è infatti emerso che la parte pubblica non

aveva proceduto ad una valutazione economico-finanziaria completa dell’operazione,

né alla quantificazione e qualificazione dei rischi. In ¾ dei casi, non era stata effettuato

alcun tipo di valutazione preliminare della convenienza dello strumento di PPP scelto;

in nessun caso si era fatto ricorso al metodo del Rwdnke"Ugevqt"Eqorctcvqt. 

In un’operazione di PPP la corretta ripartizione dei rischi tra gli attori pubblici e privati

è condizione essenziale per la buona riuscita della stessa, anche in considerazione

dello stretto legame che intercorre tra tale allocazione dei rischi e l’impatto degli inter-

venti sui bilanci delle amministrazioni locali62. L’approfondita conoscenza dell’impatto

di tutti i potenziali rischi è inoltre elemento fondamentale ai fini della corretta determi-

nazione dei costi dell’operazione. L‘obiettivo della parte pubblica non è, infatti, quello

di trasferire al privato il maggior numero dei rischi, ma quello di minimizzarne i costi

complessivi dell’operazione per l’amministrazione, attraverso la distribuzione ottimale

di rischi e responsabilità, garantendo un utilizzo efficiente ed efficace delle risorse pub-

bliche. Trasferendo al privato troppi rischi, per esempio, la P.A. potrebbe essere co-

stretta a sostenere costi più elevati, poiché il privato potrebbe includere nell’offerta i

relativi oneri. Senza operare la valutazione dei rischi in modo appropriato, si compro-

mette dunque l’efficacia dell’operazione. 

Anche in questo caso, le osservazioni fatte grazie all’indagine di campo hanno eviden-

ziato gravi difficoltà nella corretta allocazione dei rischi.

Naturalmente, la predisposizione di uno studio di fattibilità appropriato e la conseguente
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valutazione di alternative e rischi, presuppongono non solo la generica disponibilità di

risorse umane in capo all’amministrazione locale, ma anche la specifica possibilità di

impegnare risorse umane con un elevato grado di professionalità multidisciplinare, che

spazia da competenze economico-giuridiche e tecniche alla capacità di valutare l’ap-

propriatezza dello strumento rispetto all’opera da realizzare, alla capacità di governare

la complessità delle procedure di affidamento.

Il possesso delle competenze necessarie è fattore indispensabile per le P.A. nel campo

degli interventi di PPP, data la complessità delle operazioni, da un lato, la valenza pub-

blica degli interventi, dall’altro.

Non è un mistero che nelle amministrazioni (locali, ma non è azzardato presumere che

sia così anche in altre amministrazioni) tali figure siano ancora molto carenti. 

In qualcuna, quelle di minori dimensioni, sono assenti del tutto. 

La mancanza di figure professionali con competenze “multidisciplinari” non è tuttavia

la sola causa del mancato ricorso da parte dei Comuni ad adeguate ponderazioni dei

rischi ed a valutazioni economico-finanziarie complete dell’operazione di PPP. 

Dall’indagine condotta è emerso che in Italia manca in generale una cultura dell’impor-

tanza della giusta ponderazione dei rischi in un’operazione di Partenariato. 

Nel nostro Paese di rado si ricorre a questo tipo di valutazioni, contrariamente a ciò

che avviene in altri Paesi in cui è obbligatorio applicare specifici metodi per compren-

dere quale sia il modo più efficiente ed efficace per realizzare un’opera pubblica. Esi-

stono in verità indicazioni diffuse da organi istituzionali come l’Autorità di Vigilanza dei

Contratti Pubblici e l’Unità Tecnica Finanza di Progetto , ma non esiste ancora un vero

e proprio “modello di valutazione dei rischi” che abbia ampia diffusione tra gli enti locali,

diversamente da quello che accade nella prassi internazionale. 

A fronte delle lacune che certamente si registrano in capo alla parte pubblica, si è rile-

vata un’ulteriore causa che concorre a determinare il quadro cognitivo deficitario sin

qui descritto.

Onestamente ci pare che in Italia la classe imprenditoriale tenda ancora ad affrontare

le operazioni di PPP con le stesse logiche con le quali si affronta un appalto tradizionale

di opera pubblica. In questo modo, il privato non si propone nel ruolo fondamentale che

dovrebbe svolgere in un’operazione così complessa, ovvero quello di un partner in

grado di mettere a disposizione competenze professionali di alto livello - di cui spesso

la PA è carente - nell’intero ciclo di progettazione, costruzione e gestione di un’opera

che ha valenza pubblica. Gli operatori privati si limitano, nella maggior parte dei casi,

al ruolo di mero partner finanziario e/o esecutore materiale dell’opera. 

Una delle conseguenze di questa situazione di contesto, è che molto spesso la P.A. lo-

cale non mette a punto schemi di bando di gara e di contratto che prevedano un’ottimale

distribuzione non solo dei rischi, ma anche delle responsabilità e degli adempimenti. In

molti casi, si registrano forme “ibride” di PPP, caratterizzate da una partecipazione si-

gnificativa e sostanziale dell’ente pubblico, ad es., in termini di garanzie (sotto forma di

beni patrimoniali, risorse finanziarie o garanzie fideiussorie).

L’indagine IFEL ha confermato che - nonostante l’estrema diversificazione di compor-

tamenti dovuta sia allo strumento di PPP prescelto sia alla complessità dell’intervento

- il campione analizzato ha applicato schemi di bando di gara e di contratto “squilibrati”



a favore del privato, con un’elevata alea in capo alla P.A. locale. 

E’ ragionevole presumere che, data la scarsità di risorse finanziarie per gli investimenti

e i vincoli di bilancio, possano essere prevalse esigenze legate alla realizzazione del-

l’opera pubblica e/o all’erogazione del servizio alla collettività, a costo di accollarsi la

quasi totalità dei rischi ed anche responsabilità ed adempimenti che sarebbe stato più

opportuno allocare sul partner privato che possiede know-how e strumenti per provve-

dervi. Per giunta, solo raramente, si è osservato il ricorso a correttivi applicabili per at-

tenuare il mancato raggiungimento dell’equilibrio economico finanziario fra le parti, quali,

ad es., l’inserimento nei capitolati delle “clausole di salvaguardia” per minimizzare il

contenzioso (che notoriamente comporta per l’amministrazione un notevole rallenta-

mento delle attività ed un cospicuo dispendio di risorse economiche).

E’ facile concludere che in queste condizioni i Comuni rischino di trovarsi con incom-

benze gestionali impreviste e ingovernabili, ma, soprattutto, con un rischio ancora più

serio, quello del “fallimento” delle operazioni attivate, con tutte le imprevedibili negative

conseguenze di ordine giuridico e finanziario.



Eqpenwukqpk"

(Paola Verdinelli De Cesare)

Va preliminarmente considerato a conclusione  del presente lavoro che la categorizza-

zione realizzata risponde alla constatata preesistente mancanza di univoci elenchi uf-

ficiali di servizi del settore dei beni culturali aventi questo spettro e queste caratteristiche

finalistiche e, comunque, è stata concepita tenendo conto di quanto già fatto in modo

da essere raccordabile con le esistenti elencazioni ufficiali nazionali e comunitarie ed

evitare inutili superfetazioni classificatorie

L’approfondimento svolto può costituire strumento di lavoro centrato sui profili propri

dei servizi rivolti al sistema dei beni e delle attività culturali attualmente esternalizzabili

dalle pubbliche amministrazioni e risultare personalizzabile dalla committenza pubblica

in funzione delle specificità dei rispettivi bandi. L’elencazione proposta, inoltre, resta

aperta all’ingresso di ulteriori servizi e approfondimenti che l’evoluzione dei fabbisogni

della collettività e le esigenze pubbliche dovessero esprimere in futuro; analogamente,

non è affatto da escludere l’eventuale contrazione di categorie in caso di una diversa

conformazione futura della domanda pubblica di servizi esternalizzati. 

Un altro elemento di riflessione è che la combinazione dei meccanismi di esternalizza-

zione applicabili e qui considerati possa assumere in concreto caratteristiche peculiari

in funzione dei presupposti e delle finalità dei fabbisogni da soddisfare. Non esistono,

infatti, a priori, un modello gestionale ottimale e un processo giuridico-amministrativo

standardizzato universale, validi per qualsiasi affidamento. E’ invece assolutamente fat-

tibile e auspicabilmente perseguibile, ovunque e da chiunque, la possibilità/opportunità

di seguire un rigoroso percorso individuale di preparazione, gestione, aggiudicazione

e attuazione contrattuale per un eccellente affidamento esterno di servizi, una modalità

di affidamento  che consenta di cercare e  di trovare un “proprio modello ideale” di

bando, quello cioè che più si confà alle esigenze di ogni situazione data.

E’ importante sottolineare che gli approfondimenti svolti hanno evidenziato una com-

plessa filiera produttiva dei servizi sui beni culturali, composta non solo da imprese che

operano tradizionalmente e prevalentemente per il settore culturale, ma anche da una

significativa presenza di imprese che operano in altri settori e che traggono dal settore

culturale una parte della loro redditività (ad es., vigilanza notturna, pulizie, manutenzioni,

trasferimento/adattamento ai beni culturali di tecnologie tipiche di altri settori, ecc.). La

circostanza che la domanda di servizi sui beni culturali attivi imprese operanti anche in

settori diversi, non propriamente culturali, appare un elemento di contesto che, in ge-

nerale,  non viene messo in sufficiente evidenza per apprezzarne i risvolti e utilizzarne

le potenzialità e i vantaggi soprattutto sul fronte dell’innovazione tecnologica. Ciò deriva

sicuramente dal fatto che è più ovvio ed immediato associare la valorizzazione dei beni

culturali agli effetti della spesa dei fruitori e all’impatto turistico e commerciale indotti.

Ma l’esternalità attraverso i servizi erogati è tema centrale di sviluppo economico locale

e crescita anche per la promozione culturale in quanto tale, che è e non può che essere

intrinsecamente fattore qualificante per l’economia, la competitività, il benessere terri-

toriale.

Sul piano procedurale l’esternalizzazione dei servizi nel settore dei beni culturali mostra

che, nella scelta del mezzo giuridico di affidamento, l’appalto tradizionale di servizi co-

stituisce la forma di ricorso prevalente rispetto alla concessione di beni. Un dato che si

accorda con la consapevolezza di non auto-sostenibilità finanziaria dei beni culturali e
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di insufficienza degli eventuali introiti dei servizi in concessione come fonte capace di

copertura dei costi di tutela, conservazione o frequentemente anche di semplice valo-

rizzazione dei beni.

Ma più in particolare l’analisi delle caratteristiche dei 47 servizi esaminati evidenzia che:

 ogni iniziativa sui beni culturali deve in ogni caso poggiare su motivazioni di fondo e

finalità strategiche di promozione della cultura quale bene universale, distintivo e ina-

lienabile, espressione di progresso e di civiltà di qualsiasi ambito territoriale di riferi-

mento;

 la pratica dell’integrazione, soprattutto a livello locale, dei servizi sui beni culturali ri-

chiede un forte impegno istituzionale e un grande lavoro partenariale da fare per con-

sentire di sfruttare gli elevati margini di rafforzamento e diffusione che le potenzialità

territoriali lasciano aperte;

 una componente da rafforzare riguarda l’applicazione ai servizi delle tecnologie più

avanzate presenti sul mercato e, indirettamente, il miglioramento delle abilità tecniche

delle stazioni appaltanti di individuarle, valutarle, acquisirle;

 l’applicazione corretta e lungimirante delle direttive comunitarie può esaltare l’eco-

nomicità delle procedure e l’efficacia e la sinergia dei servizi da esternalizzare;

 l’introduzione di  tecnologie avanzate e di innovazioni organizzative, tra cui è possi-

bile includere anche la finanza di progetto laddove sussistano le condizioni minime di

applicabilità dello strumento, costituiscono un fattore importante di crescita qualitativa

della domanda di servizi che, però. richiede un continuo adeguamento delle capacità

amministrative e tecniche, interne ed esterne, della committenza pubblica.

In conclusione, le riflessioni contenute nel presente lavoro richiamano al “che fare” e

“come fare” per quanti quotidianamente si confrontano con le sfide del mercato dei ser-

vizi per valorizzare i rispettivi beni culturali.

L’ambizione è che gli spunti offerti contribuiscano ad un approccio più consapevole, cri-

tico  e aperto nella impostazione di un buon bando e nella conseguente esecuzione di

un contratto di servizi, che, a valle, ne costituisce il coronamento; che si utilizzino al

meglio i margini di libertà esistenti per operare scelte qualificanti per l’acquisto dei ser-

vizi; che cresca la cultura dell’innovazione; che alla correttezza formale dei percorsi,

peraltro ancora suscettibile di miglioramento,  si associ sempre una robustezza tecnico

economica dei contenuti; che la committenza pubblica cresca al crescere dei modelli e

degli strumenti di approvvigionamento dei servizi praticabili.
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