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A la memoria del Prof. Dr. D. Alejandro Nieto Garcia
(1930-2023) y del Prof. Dr. D. Rafael Entrena Cuesta

(1932-2024), en homenaje a su magisterio en el ambito
del Derecho administrativo.



“Los bienes comunales nunca han encontrado un tratamiento
adecuado en el Derecho Administrativo. Su misma denominacion
técnica se introduce durante la segunda mitad del siglo XIX un
poco como de contrabando, y casi sin excepcion han sido consi-
derados como una aberratio juridica, como un monstruo que la
Ciencia del Derecho era incapaz de absorber y de incluir en sus ca-
tegorias logicas. Los bienes comunales, como el alma del cazador
Grachus, han ido llamando a todas las puertas del Derecho Ad-
ministrativo sin encontrar acomodo en ninguno de sus capitulos:
muy proximos al dominio publico, mas o menos integrados en el
patrimonio municipal, variedades de servidumbre o de comuni-
dad..., es lo cierto que, pese a todas estas analogias, no han podido
nunca ser encajados satisfactoriamente en una de estas categorias.
Y en cuanto a su naturaleza juridica, siempre se les ha considerado
como un misterio indescifrable. Todo esto ya es, por si mismo, un
tema de meditacion”.

[Alejandro Nieto Garcia (1964). Bienes Comunales. Ed. Revis-
ta de Derecho Privado]

“La aplicacion del instituto de la relacion juridica al campo del
Derecho administrativo tiene un caracter relativamente reciente,
pese a lo cual puede considerarse como un fenémeno generalmente
admitido. Antes del advenimiento del Estado de Derecho, se con-
sideraba como una cuestion dada la de que el Estado, por su ca-
racter soberano, no podia ligarse con los particulares a través de
una relacion de naturaleza juridica: entre aquél y sus subditos solo
podian darse relaciones de poder.

[..]

De esta suerte, la aplicacion del concepto de relacion juridica
a las relaciones en que la Administracion interviene se erige en
pieza basica para el montaje del Estado de Derecho. Y c6mo en los
paises en que se aplica el régimen administrativo la Administra-
cion, como norma, actia sometida al Derecho administrativo, las
mencionadas relaciones tendran una naturaleza juridico-adminis-
trativa, con la salvedad de los supuestos en que, por excepcion, se
someta la Administracion al Derecho privado.

[...]



El otro sujeto de la relacion juridico-administrativa es el admi-
nistrado, entendiéndose por tal cualquier persona, fisica o juridica,
nacional o extranjera, susceptible de entablar relaciones con las
Administraciones publicas. Como antes se vio, historicamente el
administrado ha sido considerado como un sujeto pasivo de las
potestades administrativas; postura incorrecta, puesto que, segun
sabemos, son normales las relaciones complejas entre la Adminis-
tracion y el administrado, en que ambas partes son titulares de
derechos y obligaciones reciprocos e incluso, en ocasiones, el ad-
ministrado actia, exclusivamente, como sujeto activo, correspon-
diendo a la Administracion el papel de sujeto pasivo.”

[Rafael Entrena Cuesta (2000). Curso de Derecho Administra-
tivo. Volumen 1/1. Concepto, fuentes, relacion juridico-administra-
tiva y justicia administrativa, 13* edicion. Tecnos. ]
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Capitulo 17.

El patrimonio cultural como bien
comun en el ordenamiento italiano y
formas de asociacion publico-privada
atipica

SANDRA ANTONIAZZI!

Sumario: 1. Introduccion. — 2. La asociacion publico-privada atipica estableci-
da en el art. 134, apdo. 2, del Codigo de Contratos Publicos (Decreto Legisla-
tivo n.” 36/2023) para garantizar el disfrute del patrimonio cultural y facilitar
la investigacion cientifica aplicada a la proteccion y la valorizacion. — 3. Con-
cesiones, asociacion publico-privada, patrocinios, financiaciéon de proyectos y
politica de intervencion de la Union Europea. 4. Formas especiales de asocia-
cion y la interrelacion con las normas del Codigo del Tercer Sector. — 5. Algu-
nas iniciativas concretas de asociacion especial y la participacion de empresas
culturales. Perfiles generales de comparacion con el ordenamiento espanol y
consideraciones conclusivas.

1. INTRODUCCION

Habida cuenta del indudable encuadramiento del patrimo-
nio cultural en la amplia categoria de los bienes comunes?, la
presente contribucion examina las soluciones de gestion en el

Universita degli studi di Roma Tor Vergata

2 Entre los estudios sobre el tema, véanse en particular G. Arena, C.

Iaione (coords.), L’Italia dei beni comuni, Carocci, Roma, 2012; G.
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ordenamiento italiano en lo que respecta a la conservaciony la
valorizacion de los bienes culturales mediante un esquema ati-
pico de colaboracion publico-privada, contemplado en el arti-
culo 134 del Cédigo de Contratos Publicos?®, entre entidades
y organismos publicos y entidades privadas. Dicha institucion
difiere de la formula de la denominada «administracion com-
partida», muy interesante, pero utilizable principalmente para
intervenciones de conservacion llevadas a cabo por ciudada-
nos promotores con arreglo a pactos de colaboracion con las
entidades publicas (sobre todo entidades locales) titulares de
la gestion de los bienes (por ejemplo, bienes culturales o zo-
nas verdes publicas). Por ultimo, algunos perfiles generales de
comparacion con el ordenamiento espanol pueden promover
una reflexion sobre la originalidad de la asociacion publico-
privada atipica que otros sistemas podrian adoptar con nuevas
perspectivas de investigacion futura.

En Italia, la participacion de particulares ha evolucionado
hacia formas significativas de colaboracion con las entidades
publicas en la gestion y valorizacion de los bienes culturales,
distintas de la provision de servicios por parte de una empresa
con prestaciones especificas en aplicacion de la gestion indi-
recta regulada por el Cédigo de Bienes Culturales®.

El nivel de profundidad de la asociacion publico-privada
(APP), instrumento que se caracteriza por su flexibilidad, ras-
go necesario en la valorizacion de los bienes culturales, per-
mite poner de relieve algunas ideas innovadoras interesantes.
No obstante, la aplicacion de la asociacion en el sector de los
bienes culturales suscita debate en relacion con la coexistencia

Arena, I custodi della bellezza, Touring Club Italiano, Mildn, 2020,
207-209.

Articulo 134, «Contratos gratuitos y formas especiales de asociacion»,
del Decreto Legislativo de 31 de marzo de 2023, n.° 36.

4 Articulo 115 del Decreto Legislativo de 22 de enero de 2004, n.® 42.
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y la prevalencia de los intereses implicados, también conflicti-
vos, dado que las normas, no siempre claras, son fuente de con-
tenciosos. Piénsese, por ejemplo, en el caso de los museos y de
los servicios complementarios al servicio museistico principal
de disfrute publico, cuya regulacion ha sido objeto de distintas
modificaciones y problemas de interpretacion.

En el sector cultural, la asociacion se aplica como instrumen-
to de cooperacion entre Administracion y particulares para la
valorizacion de los bienes culturales y la fuente juridica se en-
cuentra en las disposiciones del Codigo de Bienes Culturales y
del Codigo de Contratos Publicos, pero también del Codigo del
Tercer Sector®. Sin duda, aunque la valorizaciéon es un ambito
de eleccion en el que encaja perfectamente esta relacion entre
entidades publicas y privadas, la fragmentacion de las normas
y la lentitud de las adaptaciones a las exigencias concretas han
obstaculizado la actuacion de las administraciones.

La cuestion critica es la determinacion de las modalidades
y de los instrumentos mas adecuados para que el particular
pueda participar en la gestion de los bienes culturales por me-
dio de distintas formas de asociacion; un informe de 2016 de
la Sala Central de Control del Tribunal de Cuentas® evalu6
todas las iniciativas de asociacion publico-privada destinadas a
la valorizacion del periodo entre 2012 y 2015, destacando un
balance no especialmente positivo en relacion con la eficacia
y con el numero de intervenciones asi como con las causas del
fracaso.

> Decreto Legislativo de 3 de julio de 2017, n.° 117.

6 Informe aprobado con la Decision de 4 de agosto de 2016, n.°8/2016/C
de la Sala Central de Control sobre la gestion de las Administraciones
del Estado, relativa a Iniciativas de asociacion publico-privada en los
procesos de valorizacion de los bienes culturales con referencia al

periodo 2012-2015.
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Las dificultades para ampliar la participacion de los parti-
culares dependen sobre todo del intrincado marco de la re-
gulacion; piénsese, por ejemplo, en el patrocinio, que genera
una relacion negociadora entre la entidad publica y el patro-
cinador y una forma de colaboracion, regulada por el Decreto
Ministerial de 19 de diciembre de 2012 relativo a las normas
técnicas y las directrices’” en aplicacion del articulo 120 del
Codigo de Bienes Culturales. Los casos localizados de patroci-
nio, ya sea en la forma pura o en la técnica, son realmente po-
cos, de modesto importe y territorialmente localizados en las
regiones del norte y del centro de Italia, a pesar de representar
este instrumento una solucion valida de integracion de los li-
mitados recursos publicos por destinar a la valorizacion de los
bienes culturales. Para algunas experiencias conocidas de pa-
trocinio de entidad economica relevante, las consideraciones
no son mejores, en el sentido de que, por ejemplo, la relativa
a la restauracion del Coliseo puso de manifiesto notables re-
trasos en la aplicacion de los procedimientos y de las obras en
relacion con la fecha de estipulacion del acuerdo®. Por otra
parte, no se han encontrado experiencias de financiacion de
proyectos en parte por la ausencia de una regulacion especifi-
cay adecuada al sector.

Posteriormente, la circular de 17 de junio de 2016, n.° 28, del Ministerio
de Patrimonio y Actividades Culturales y Turismo ha querido simplificar
los procedimientos mencionando orientaciones para la aplicacion
de los articulos 19 y 151 del Codigo de Contratos Publicos. Véase
S. Antoniazzi, Contratti pubblici e beni culturali: specialita della
disciplina e obiettivi di tutela, di conservazione e valorizzazione, en
VV. AA., Scritti in onore di Eugenio Picozza, I, Editoriale Scientifica,
Napoles, 2019, 67 y ss.

Consultese el Informe de la Sala Central de Control del Tribunal de
Cuentas, cit., 47 y ss. La estipulacion del contrato de patrocinio se
remonta al 21 de enero de 2011 y en la fecha del Informe atun no se
habia alcanzado el objetivo de valorizacion.
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Los sucesivos instrumentos de colaboracion, en sentido am-
plio, son los previstos en el articulo 112 del Codigo de Bienes
Culturales sobre los acuerdos entre el Ministerio y las entidades
territoriales para la valorizacion de bienes de propiedad publi-
ca asi como en el articulo 121 sobre la colaboracion entre estas
entidades publicas y las fundaciones bancarias mediante me-
morandos de entendimiento y las concesiones para la gestion
de servicios complementarios. Las demas normas relevantes
figuran en el Codigo de Contratos Publicos, en la legislacion
relativa a los servicios publicos locales? y en el Texto Unico
sobre las Sociedades de Participacion Publica. En esencia, la
cooperacion que se promueve es abierta y dinamica, dado que
puede contar con la participacion de distintas entidades publi-
cas y privadas tanto de una forma no estructurada mediante
acuerdos o convenios como con soluciones institucionalizadas
en sociedades o fundaciones de participacion.

Los esquemas de la asociacion han comportado distintas di-
ficultades de aplicacion, como revelo un informe de 2016 del
Tribunal de Cuentas!®, probablemente porque, en concreto,
la Administracion delega todos los problemas especificos de
los procedimientos al particular, al ser el socio mas rapido a la
hora de solucionar cuestiones complejas, haciendo frente a la
rigidez de muchas reglas; a ello se anade el limitado atractivo
de los bienes culturales «<menores», por ser menos conocidos
para el gran publico, pero que representan importantes refe-
rencias para las comunidades.

Véase también el Decreto Legislativo de 23 de diciembre de 2022,
n.° 201, «Reordenacion de los servicios publicos locales de interés
economico».

10 Véase el Informe aprobado el 4 de agosto de 2016, n.° 8/2016/C, cit.
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2. LA ASOCIACION PUBLICO-PRIVADA ATIPICA
ESTABLECIDA EN EL ART. 134, APDO. 2, DEL CODIGO
DE CONTRATOS PUBLICOS (D. LEGISLATIVO
N.° 36,/2023) PARA GARANTIZAR EL DISFRUTE
DEL PATRIMONIO CULTURAL Y FACILITAR
LA INVESTIGACION CIENTIFICA APLICADA
A LA PROTECCION Y LA VALORIZACION

Por tanto, es necesario profundizar en la institucion instau-
rada en el Decreto Legislativo de 18 de abril de 2016, n.° 50
(Codigo de Contratos Publicos) y en las dinamicas de la aso-
ciacion establecidas en el art. 132, apdo. 2, del nuevo Codigo,
mediante la colaboracion entre Estado, regiones y entidades
territoriales con entidades y organismos publicos y entidades
privadas, a fin de garantizar el disfrute del patrimonio cultural
de la nacion y facilitar la investigacion cientifica para la protec-
cion y la valorizacion. Las entidades publicas y privadas pue-
den aplicar modalidades especiales de asociacion destinadas
a permitir la recuperacion, la restauracion, el mantenimiento
programado, la gestion, la apertura al disfrute publico y la va-
lorizacion de bienes culturales mediante procedimientos sim-
plificados para determinar el socio privado.

El modelo de la cooperacion publico-privada ha requerido
una innovacion «cultural» de la Administracion publica como
evolucion «valiente» en el ejercicio de la discrecionalidad admi-
nistrativa, a fin de poner a prueba los instrumentos disponibles,
basandose en su conocimiento, dado que corresponde a la enti-
dad publica la eleccion relativa a los esquemas de cooperacion
indicados en la circular ' de 9 de junio de 2016. En verdad, ya

" Nota-circular de 9 de junio de 2016, n.° 17461; véase «Las formas

especiales de asociacion publico-privada en el ambito de los bienes
culturales».
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el art. 151, apdo. 3, del anterior Cédigo de Contratos Publicos'?
con una formulacion casi idéntica establecia esta forma de co-
laboracion como asociacion especial; luego, a partir de 2016, el
Ministerio ha tendido hacia la aplicacion necesaria de formas
«hibridas» de asociacion no facilmente enmarcables en un régi-
men juridico especifico, pero sencillas y que pueden fomentar
la gestion de instituciones y lugares de la cultura poco valoriza-
dos, como se ilustra en una nota especifica'®.

La disposicion contemplada en el art. 151, apdo. 3, del
anterior Codigo se ha definido como norma abierta, cuyo con-
tenido aplicativo puede adaptarse mejor a las exigencias del
caso concreto también como experimentacion; la institucion
tiene caracter contractual y es condicion de una «relacion con-
vencional de ejecucion sucesiva», y no comporta, por tanto, la
creacion de una estructura organizativa especifica como una
fundacion o una asociacion o bien una empresa, sino unica-
mente de comités o «cabinas de control» apropiados para re-
uniones técnicas de composicion mixta; al socio privado se le
atribuye la supervision o la orientacion de la fase ejecutiva. El
Ministerio plantea la posibilidad de relacionar esta forma de
asociacion especial con los acuerdos que figuran en el articulo
112 del Codigo de Bienes Culturales, cuyo espiritu es la defini-
cion de politicas estratégicas de desarrollo cultural mediante
sujetos especificos o bien destinadas a regular servicios instru-
mentales para la valorizacion y el disfrute mediante la partici-
pacion de los particulares interesados.

Entre otras cosas, esta forma especial de asociacion asume
un papel fundamental como «norma en blanco» que permite
acuerdos de contenido indeterminado, pese a que necesaria-
mente vinculados a lograr intereses publicos; de hecho, el art.

12 Decreto Legislativo de 18 de abril de 2016, n.° 50.

13 Punto 11, «Las formas especiales de asociacion publico-privada en el

ambito de los bienes culturales», de la circular de 9 de junio de 2016.
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71, apdo. 3, del Codigo del Tercer Sector en virtud del cual
«los bienes culturales inmuebles de propiedad del Estado, de
las regiones, de las entidades locales y de las demas entidades
publicas para cuyo uso actualmente no se abona ningun canon
y que requieren intervenciones de restauracion, se pueden
adjudicar en concesion a entidades del tercer sector en condi-
ciones favorables y segun los procedimientos simplificados es-
tablecidos en el art. 151, apdo. 3, del Decreto Legislativo de 18
de abril 2016, n.° 50». Ademas, el art. 89, apdo. 17, prevé que
«en aplicacion del articulo 115 del Decreto Legislativo de 22
de enero de 2004, n.° 42, el Ministerio de Patrimonio y Activi-
dades Culturales y Turismo, las regiones, las entidades locales y
las demas entidades publicas pueden activar formas especiales
de asociacion con entidades del tercer sector seleccionadas por
medio de los procedimientos simplificados contemplados en el
art. 151, apdo. 3, del Decreto Legislativo de 18 de abril de 2016,
n.° 50, destinadas a la prestacion de actividades de valorizacion
de bienes culturales inmuebles de pertenencia publica».

A pesar de las referencias normativas explicitas y de la con-
firmacion del articulo 134 del Codigo de Contratos Publicos de
2023, este modelo de asociacion necesita una reconstruccion
unitaria, a fin de incentivar un nuevo proceso de valorizacion
eficaz en el que participen la comunidad y los particulares,
segun los objetivos del Convenio Marco de Faro del Consejo
de Europa, superando asi el planteamiento tradicional de dis-
tincion entre sector publico y sector privado en funcion de la
gestion directa e indirecta mediante la concesion en virtud del
articulo 115 del Codigo de Bienes Culturales. En efecto, la rea-
lidad ha evolucionado hacia formas no del todo enmarcables
en regimenes juridicos conocidos, suscitando un encendido
debate sobre la aplicacion de instrumentos de colaboracion
publico-privada adecuados. Concretamente, hace poco se ha
visto justamente en la sentencia de la Corte Constitucional n.’
131 de 2020, que ha puesto de relieve la subsidiariedad hori-
zontal contenida en el articulo 118 de la Constitucion como
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requisito previo de la actual tendencia a superar el esquema
de la accion publica exclusiva como «intrinsecamente idonea
para el desarrollo de actividades de interés general» y también
en dicho articulo 118 se ha reconocido que, por el contrario,
dichas actividades también las puede desarrollar una “iniciati-
va autonoma de los ciudadanos”, que, en consonancia con esas
manifestaciones de la sociedad solidaria, aun hoy esta fuerte-
mente arraigada en el tejido comunitario de nuestro pais».

Por otra parte, para asegurar la presencia constante y efi-
ciente del Estado en el sector de los bienes culturales, se deben
garantizar mayores recursos financieros y personal profesional-
mente preparado en la colaboracion publico-privada, dado que
comporta una relacion y un cotejo exigentes por los objetivos
estratégicos y los medios adecuados para la aplicacion. Cierta-
mente, puede ayudar un contexto territorial favorable para la
comunidad y las empresas, que destacan por su inventiva y ca-
pacidad de diseno también mediante soluciones organizativas
alternativas o distintas frente a las previstas por el Codigo de
Bienes Culturales.

Basicamente, para las iniciativas experimentales de colabo-
racion entre entidades publicas (a menudo propietarias de bie-
nes menos conocidos) y privadas que no se pueden encuadrar
exactamente en los esquemas previstos por el Codigo de Bie-
nes Culturales por las caracteristicas de las intervenciones, se
adopta el esquema de la asociacion con perfiles distintos fren-
te a la concesion tradicional, prefiriendo una colaboracion en
condiciones de igualdad con respecto a la relacion entre entidad
que ejerce un poder autoritario y entidad privada (empresas o
asociaciones sin animo de lucro).

En relacion con el instrumento tradicional de la concesion
(de servicios o en uso de bienes), a menudo la Administracion
ralentiza las iniciativas privadas de valorizacion destinadas a am-
pliar el disfrute de los bienes culturales por la inadecuacion de
los modelos tradicionales (por ejemplo, la concesion en uso de



514 SANDRA ANTONIAZZI

los bienes); la asociacion, en cambio, debe orientarse hacia so-
luciones de experimentacion disenada para el caso concreto,
también mediante iniciativas emprendidas por el «tercer sec-
tor» y no solo de crowdfunding, sino de constitucion de empresas
culturales con un arraigamiento territorial, expresion de la co-
munidad como emprendimiento social, que manifiesta una ac-
titud para la colaboracion segun el modelo de la sostenibilidad
economica y considera el impacto economico y social, ademas
del marcado interés por el sector de los bienes culturales.

En efecto, las iniciativas de esta nueva asociacion atipica
las emprenden sobre todo sujetos que ni siquiera se pueden
incluir plenamente en el sector de la empresa con animo de
lucro o en las asociaciones sin animo de lucro en sentido tra-
dicional, dado que en la base hay objetivos de valorizacion cul-
tural y de sostenibilidad economica mediante actividades de
naturaleza emprendedora y comercial, instrumento de aplica-
cion de la mision cultural. Estas organizaciones cuentan con la
participacion de las comunidades y derivan de propuestas espe-
cificas de particulares, arraigadas territorialmente, en las que
resulta fundamental la colaboracion con entidades publicas de
acuerdo con una forma juridica y un modelo de negocio muy
concreto, dado que el requisito previo es el interés por cuidar
el patrimonio cultural en el territorio de pertenencia como ini-
ciativas civicas de «reapropiacion del bien comun cultural» y
del «<museo comun», finalidades perfectamente enmarcables
en el tercer sector y presentes también en las soluciones de
administracion compartida.

Se puede reconocer un nuevo tipo de planteamiento de
asociacion en el caso de la iniciativa de valorizacion del Parque
Arqueologico de los Campi Flegvei14 sobre la base de un plan es-

4 FElsocio publico es obviamente la direccién del Parque Arqueolégico

de los Campi Flegrei. Para mas informacion, véanse S. Consiglio, 11
partenariato pubblico privato come modello di riferimento, en S.
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tratégico y de un nuevo modelo de gestion destinado a ampliar
el disfrute, teniendo en cuenta la inadecuacion de los modelos
tradicionales (por ejemplo, la gestion directa y no sostenible
de manera suficiente de las entidades competentes, la conce-
sion de servicios o bien la concesion en uso de bienes cultu-
rales, esquemas que comportan disponibilidad de inversiones
relevantes) y la flexibilidad de la asociacion atipica, adaptable
al caso concreto, con la participacion de la comunidad en la ges-
tion del patrimonio cultural, entre otras cosas perfectamente
en consonancia con el Convenio de Faro.

En esta experiencia es fundamental el papel de la comu-
nidad, dado que en la iniciativa han participado ciudadanos,
asociaciones locales y emprendedores, sujetos no solo «porta-
dores» de intereses, sino también fuente de recursos y com-
petencias. Los ciudadanos no se incluyen como clientes, sino
como contraparte en los procedimientos de aplicacion de la
mision mediante organizaciones culturales de comunidad; el
modelo de negocio esta notablemente condicionado por in-
tereses directos de proteccion del equilibrio econoémico y de
participacion en el desarrollo del territorio y, al mismo tiempo,
de conservacion del patrimonio cultural. Estas organizaciones,
publicas o privadas, prescindiendo de la existencia de la fina-
lidad de lucro, plantean cuatro modalidades de justificacion
de los gastos de gestion y de creacion de valor economico, es
decir, mediante los ingresos derivados de las actividades espe-
cificas, de las contribuciones publicas y de las donaciones de
particulares.

Para estas fases se deben delinear estrategias encaminadas
a obtener financiacion publica y aumentar los visitantes y, por

Consiglio, M. D’Isanto, F. Pagano, Partenariato Pubblico Privato e
organizzazioni ibride di comunita per la gestione del patrimonio
culturale, en Il Capitale Culturale, Studies on the Value of Cultural
Heritage, Suplementos, n.° 11, 2020, 367 y ss.
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tanto, la venta de entradas y de otros ingresos por los servi-
cios accesorios (libreria, restauracion, utilizacion de espacios
y venta de otros productos), segun un amplio espiritu de cola-
boracion como nueva direccion que parece predominar con
respecto a la competencia, superando la logica tradicional de
apoyo publico exclusivo, tipico del sector cultural. Ello tam-
bién a consecuencia de la escasez de recursos, aspecto que
ha suscitado un mayor interés por la colaboracion que por la
«competencia» frente a iniciativas publicas limitadas. Entre
otras cosas, la colaboracion debe entenderse no solo de cara al
exterior en la relacion con las entidades publicas, sino también
de cara al interior de la organizacion como participacion en
una estructura cooperativa que puede incluir al voluntariado.

El nuevo contexto comporta dificultades en la eleccion de
la forma juridica, teniendo en cuenta la aspiracion a coordinar
objetivos (culturales y sociales) y beneficios, historicamente
contrapuestos; las soluciones han tendido hacia la combina-
cion de esquemas sin animo de lucro (fundaciones y asociacio-
nes) para fines sociales con las ventajas de la financiacion y de
los beneficios fiscales y al mismo tiempo de instrumentos con
animo de lucro para gestionar los aspectos comerciales de la
actividad, a pesar del conflicto con los modelos previstos por la
regulacion de sector.

En nuestro ordenamiento, esta evolucion es reciente y, en
funcion de los casos concretos, los esquemas pueden consistir
en cooperativas sociales, fundaciones de comunidad y de parti-
cipacion asi como en cooperativas de comunidad como mode-
los de gestion que permiten perseguir varios objetivos aparen-
temente contrapuestos mediante una organizacion compuesta
por varios aspectos'®.

15 Consultese P. Venturi, D. Sturabotti, Imprese coesive. Relazioni e

territorio come leve della competitivita, Aiccon Short Paper, 2017,
n.° 18, 2y ss., en www.aiccon.it.
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En el caso de los Campi Flegrer, 1a innovacion consistio en la
estipulacion de acuerdos de asociacion con empresas cultura-
les que participaron, mediante una manifestacion de interés,
en dos concursos para comprobar la adecuacion de la experi-
mentacion disenada. La iniciativa logro la adhesion de varias
empresas, interesadas en cuidar los lugares culturales, a un mo-
delo compartido por la comunidad para los aspectos culturales
y sociales. En este contexto innovador, las experimentaciones
cuentan con la participacion de la comunidad y no solo de las
entidades publicas competentes en base al Codigo de Bienes
Culturales que, como es bien sabido, reclama la colaboracion
publico-privada.

Entre estas soluciones innovadoras se encuentran justamen-
te la asociacion simplificada contenida en el art. 134, apdo.
2, del Codigo de Contratos Publicos de 2023 y los esquemas
previstos en los articulos 55 y 56 del Codigo del Tercer Sector,
que ha considerado las modalidades de colaboracion compati-
ble. Segun la Corte Constitucional'®, el Decreto Legislativo n.°
117/2017 ha definido, entre las entidades publicas y las enti-
dades del tercer sector, un «canal de administracion compartida,
alternativo al del beneficio y del mercado: la coprogramacion,
el codiseno y la asociacion (que puede conducir también a for-
mas de acreditacion) se configuran como fases de un procedi-
miento complejo expresion de una relacion distinta entre el
sector publico y el tercer sector, no fundado simplemente en
una relacion sinalagmatica». Este esquema se basa en la conver-
gencia de objetivos publicos y privados y «en la agregacion de
recursos publicos y privados para la programacion y el diseno,
en comun, de servicios y de intervenciones destinados a elevar

16 Corte Constitucional, 20 de mayo de 2020, n.° 131, punto 2.1; véase

el comentario de E. Rossi, Il fondamento del Terzo settore € nella
Costituzione. Prime osservazioni sulla sentenza n. 131 del 2020 della
Corte Costituzionale, 8 de julio de 2020, en www.giurcost.it.
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los niveles de ciudadania activa, de cohesion y proteccion so-
cial, segun una esfera relacional que se situa mas alla del mero
intercambio utilitario» y representa una de las aplicaciones
mas significativas del principio de subsidiariedad horizontal
establecido en el art. 118, apdo. 4, de la Constitucion!’. El De-
creto Ley de 16 de julio de 2020, n.° 76, para la simplificacion y
la innovacion digital confirma esta linea, potenciando las dina-
micas que fomentan la cooperacion y no tanto la competencia
en el sentido de la empresa «participativa» y «colaborativa» y
no exclusivamente competitiva.

En los ultimos anos se ha impuesto un «cambio de ruta»
significativo en la gestion y valorizacion de los bienes cultura-
les, de las instituciones y de los lugares de la cultura, dado que
se han aplicado esquemas que permiten soluciones atipicas.
En un sector en el que predomina la presencia de entidades
publicas, han aparecido nuevos operadores, dado que, frente
a las restricciones financieras, justamente los primeros han re-
clamado relaciones con los particulares segiin formas juridicas
no facilmente clasificables y la experimentacion de nuevas so-
luciones empresariales que se sitdan entre la eficiencia empre-
sarial y las finalidades publicas.

3. CONCESIONES, ASOCIACION PUBLICO-
PRIVADA, PATROCINIOS, FINANCIACION
DE PROYECTOS Y POLITICA DE
INTERVENCION DE LA UNION EUROPEA

Las colaboraciones publico-privadas se plantean principal-
mente segin el esquema de la concesion de servicios o de uso
de los bienes culturales publicos a entidades privadas; las cono-
cidas disposiciones del articulo 112 y del articulo 115 del Co-

17" Corte Constitucional, 20 de mayo de 2020, n.° 131, cit.
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digo de los Bienes Culturales representan la condicion previa
de la gestion indirecta de los bienes culturales «aplicada por
medio de concesiones a terceros de las actividades de valoriza-
cion, también de forma conjunta e integrada».

En particular, afecta a la concesion de servicios que el Co-
digo de Contratos Publicos de 2016 definia en el art. 3, apdo.
1, letras vv, como «contrato a titulo oneroso estipulado por
escrito en virtud del cual una o varias entidades adjudicadoras
encargan a uno o varios agentes economicos la prestacion y la
gestion de servicios distintos de la ejecucion de obras contem-
plada en la letra I/reconociendo en contrapartida inicamente
el derecho de gestionar los servicios objeto del contrato o di-
cho derecho acompanado por un precio, con asuncion para
el concesionario del riesgo operativo vinculado a la gestion de
los servicios'®». Dicho régimen juridico se ha integrado en los
articulos 176 y siguientes del Codigo de 2023, pese a ser idénti-
ca la concesion de servicios, en los aspectos operativos que nos
interesan.

Las combinaciones posibles son varias, por ejemplo, se pue-
de confiar al concesionario la tarea de apoyar las inversiones
para las intervenciones necesarias para el comienzo de la valo-
rizacion y en contrapartida se puede reconocer el derecho a
la percepcion de los ingresos procedentes de la oferta de los
servicios y, en particular, por la venta de las entradas al circuito
museistico, de los productos de la libreria y el uso de las audio-
guias, de los servicios didacticos, por las visitas guiadas y el uso
de salas a entidades privadas para eventos'®. Sin embargo, la

18 Articulo 151 del Cédigo de Contratos Publicos; para la definicion,

véase el art. 3, apdo. 1, letra eee, mientras que el contrato se regula

en el articulo 180.

19 Se cita el caso del convenio para la adjudicacién en concesiéon para

un nuevo modelo de gestion y valorizacion de los bienes culturales
y de la politica del turismo de Recanati; el municipio adjudico
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exigencia de ingentes inversiones para apoyar la ejecucion de
la concesion ha limitado su utilizabilidad a proyectos de valo-
rizacion de bienes y museos especialmente conocidos y atracti-
vos con la consecuencia de que, en la practica, este modelo no
ha intensificado las relaciones de colaboracion.

Por otra parte, la colaboracion publico-privada se caracte-
riza por la existencia de instrumentos aplicativos adicionales,
como se deduce del «histérico» documento denominado Libro
Verde®® de 2004, que ilustr6 la evolucion comun en los Esta-
dos miembros, mas lenta, eso si, en el ordenamiento italiano.
A causa de las limitaciones presupuestarias, la asociacion se
extendio en muchos ambitos de la esfera publica con un in-
cremento de los recursos, dado que las financiaciones priva-
das garantizan una contribucion considerable; el riesgo de la
actividad, bajo diversos perfiles y con algunos limites, por lo
general recae sobre el particular, algo que atrae a la Adminis-
tracion. Ademas, la colaboracion publico-privada permite que
el sector publico se beneficie de la experiencia, del know-how'y
de las soluciones del particular en los sectores publicos y que el
particular amplie su actividad empresarial, delineando nuevas
estrategias.

los servicios a una entidad privada para la refuncionalizacion y la
preparacion tecnologica del polo museistico y expositivo, la gestion de
los servicios museisticos y turisticos asi como el diseno y la gestion de
intervenciones de produccion cultural. Para mas informacion, véase
S. Consiglio, M. D’Isanto, F. Pagano, Partenariato Pubblico Privato
e organizzazioni ibride di comunita per la gestione del patrimonio
culturale, en Il Capitale Culturale, Studies on the Value of Cultural
Heritage, Supplementos, n.° 11, 2020, 361 vy ss.

20 Para mads informacioén, véase S. Antoniazzi, Societa miste e servizi

pubblici locali, Esperienze nazionali e modello europeo, Editoriale

Scientifica, Napoles, 2017, 10 y ss.
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Por tanto, la asociacion publico-privada comporta solucio-
nes perfectamente integrables en este sector?! en la forma
contractual y en la atipica asi como en la asociacion institu-
cionalizada mediante fundaciones de participaciéon mixtas??
o bien sociedades mixtas 2, dado que entre las actividades se
incluye también la produccion de servicios de interés general,
como sin duda es el servicio cultural y museistico. Se pueden
llevar a cabo intervenciones relevantes, incluido también el
patrocinio, sobre todo a la luz de la conexion entre normas
especificas contenidas en el Codigo de Bienes Culturales y en
el Codigo de Contratos Publicos?* en lo que se refiere al apdo.
4 del art. 134, previsto por el Decreto Legislativo n.® 36/2023.

Los patrocinios® contribuyen de forma relevante al apoyo
financiero, puesto que permiten encontrar recursos economi-
cos y técnicos en las empresas sin comportar una participacion
en las elecciones estratégicas; obviamente esta medida se dife-
rencia mucho de las referencias normativas al mecenazgo por

2l Articulo 151 del Cédigo de Contratos Publicos; para la definicién,
véase el art. 3, apdo. 1, letra eee, mientras que el contrato se regula
en el articulo 180. Véanse también los articulos 112y 115 del Codigo
de Bienes Culturales.

22 Por ejemplo, para la gestion de museos publicos, véase S. Antoniazzi,
Musei pubblici, Modelli giuridici di gestione, Editoriale Scientifica,
Napoles, 2022, 316y ss.

23 Consultese el Decreto Legislativo n.° 175/2016.

24 O.Lombardji, Il caso Ercolano e la sponsorizzazione dei beni culturali:

profili fiscali, en R. Cordeiro Guerra, A. Pace, C. Verrigni, A. Viotto
(coords.), Finanza pubblica e misure tributarie per il patrimonio
culturale, Giappichelli, Turin, 2019, 326 y ss.; M. Mattalia, Il contratto
di sponsorizzazione, en T. S. Musumeci (coord.), La cultura ai privati,
Il partenariato pubblico privato (sponsorizzazioni e project financing)
ed altre iniziative, Cedam, Walter Kluwer, Padua, 2012, 51 y ss.

%5 Veéase el articulo 151 del Cédigo de Contratos Puiblicos; G. Piperata,
Servizi per il pubblico e sponsorizzazioni dei beni culturali: gli artt.
117 € 120, en Aedon, n.° 3, 2008.
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medio de beneficios fiscales?® también en la forma moderna
del Art Bonus®”. La regulaciéon de los patrocinios culturales?
tiene una amplia aplicacion en base a la regulacion prevista en
los arts. 120 del Codigo de Bienes Culturalesy 134, apdo. 4, del
Codigo de Contratos Publicos vigente, reforzando el camino
hacia una cooperacion efectiva y leal publico-privada.

El contrato de patrocinio tiene un caracter atipico y se de-
fine en el articulo 120 para las partes de la relacion y las pres-
taciones directamente dependientes de la iniciativa o del bien
cultural en cuestion. El patrocinador privado (principalmente

26 Consultese la Ley de 2 de agosto de 1982, n.° 512 y el articulo 38 de
la ley de 21 de noviembre de 2000, n.” 342 (donaciones libres para
proyectos culturales). Las donaciones se contemplaban también en
la ley conocida como Bottai (Ley de 1 de junio de 1939, n.® 1089).

27 Veéase el Decreto Ley de 31 de mayo de 2014, n.° 83, convertido en

la Ley de 29 de julio de 2014, n.° 106. Sobre el temay con referencia

a un proyecto especifico, S. Antoniazzi, Conservazione dei beni

culturali e mecenatismo: competenze, alcuni profili di confronto

con 'ordinamento spagnolo e il caso dell’Art Bonus, en Istituzioni
del Federalismo, 2018, 887y ss.

Para mas informacion, véanse G. Fidone, Il ruolo dei privati nella
valorizzazione dei beni culturali: dalle sponsorizzazioni alle forme
di gestione, en Aedon, 2012, n.° 1-2; A. Musso, La sponsorizzazione
come contratto commerciale, en Aedon, 2013, n.° 2; G. D. Comporti,
Sponsorizzazione ed erogazioni liberali, en Aedon, 2015, n.° 2; M. De
Paolis, Le erogazioni liberali e il contratto di sponsorizzazione con la
P.A., Giuffre, Milan, 2015, 35y ss., 315 yss. y sobre el procedimiento de
eleccion del patrocinador, 359y ss.; véanse Franceschelli, Il contratto
di sponsorizzazione trent’anni dopo, en L. De Grassi; Franceschelli
(coords.), Le industrie culturali e creative, Giuffre, Milan, 2017, 135
y ss.; A. L. Tarasco, Il patrimonio culturale, Modelli di gestione e
finanza pubblica, Editoriale Scientifica, Napoles, 2017, 250 y ss.; P.
Rossi, Partenariato pubblico-privato e valorizzazione economica dei
beni culturali nella riforma del codice degli appalti, 17 de enero de
2018, en Federalismi.it, n.” 2, 2018; A. L. Tarasco, Diritto e gestione
del patrimonio culturale, Editori Laterza, Bari-Roma, 2019.

28
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empresas) concede una contribucion en bienes (por lo gene-
ral, una suma de dinero como financiacion) o servicios para el
diseno o la puesta en practica de iniciativas con fines de pro-
teccion y de valorizacion del patrimonio cultural; la concesion
puede destinarse a iniciativas del Ministerio, de las regiones,
de las entidades territoriales o de otras entidades publicas o
bien de personas juridicas particulares sin animo de lucro o de
particulares propietarios de los bienes, que, como contrapres-
tacion, dan a conocer al publico la conexion entre la marca, la
imagen o la actividad o bien el producto del patrocinador y la
iniciativa apoyada. Las modalidades de promocion, causa del
contrato, obviamente deben ser compatibles con el caracter
artistico, historico, el aspecto y el decoro del bien cultural por
proteger o valorizar. El contrato precisa las formas de conce-
sion y de control ejercitable por parte del patrocinador sobre
la realizacion de la iniciativa a la que se destina la contribucion.

La disposicion concentra la atencion en el aspecto de la dis-
ponibilidad de recursos y de servicios por medio de un sujeto
externo regulando el esquema y precisando que las iniciativas
deben ser compatibles con las exigencias del bien destinata-
rio de intervenciones de proteccion y de valorizacion asi como
que la comprobacion corresponde al Ministerio.

El art. 134, apdo. 4, del Codigo de Contratos Publicos pro-
porciona elementos adicionales de definicion de la institucion
y completa la eleccion de reforzar la contribucion de los par-
ticulares, dado que incentiva el patrocinio y la participacion
de las empresas tanto para el caso de la simple financiacion
de una iniciativa cultural, como para intervenciones técnicas
en el bien cultural a cargo y por cuenta del patrocinador. El
esquema debe entenderse en sentido amplio como apoyo para
distintas intervenciones y actividades, también mediante un
vinculo continuo entre patrocinador e institucion de la cultura
con perspectivas de ventaja publicitaria mas amplia, aunque
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siempre es necesario un procedimiento que garantice la trans-
parencia de las decisiones de la entidad publica®.

Por tanto, las antiguas dificultades de las administraciones
centrales en la gestion directa de los bienes culturales de su
competencia han impuesto al legislador la adopcion de nuevas
soluciones destinadas al equilibrio entre proteccion y valoriza-
cion para perspectivas de desarrollo cultural, de eficienciay de
economicidad. Justamente el articulo 151 del Codigo de Con-
tratos Publicos de 2016 ha permitido formas especiales, atipi-
cas, de asociacion fomentando la participacion de los particu-
lares en la planificacion estratégica de valorizacion y de gestion
sobre la base de relaciones que pueden construirse con mo-
dalidades flexibles, esquema confirmado por el articulo 134
del Codigo de 2023. Ademas, el Codigo del Tercer Sector ha
establecido, como veremos, una regulacion general para la ad-
judicacion a entidades sin animo de lucro de concesiones de
bienes inmuebles para fines de restauracion.

El sector se enriquece con la financiacion de proyectos, que
puede hacer referencia a la gestion y a la valorizacion de los
bienes culturales®, aunque el articulo 183 del Cédigo de Con-
tratos Publicos de 2016 no contemplaba expresamente la apli-
cabilidad a la adjudicacion de obras y a las concesiones previs-
tas en los articulos 115y 117 del Codigo de Bienes Culturales,
a diferencia del articulo 197 del D. Legislativo de 12 de abril

2 Consiltese el Decreto Ministerial de 9 de junio de 2016, que presenta

procedimientos de simplificacion y de concertacion ya en la fase de
elaboracion de proyectos de viabilidad yla aplicacion de la financiacion
de proyectosy las directrices contenidas en el Decreto Ministerial de
19 de diciembre de 2012 sobre las nociones generales y las normas
técnicas elaboradas con referencia al articulo 120 del Codigo de

Bienes Culturales.

30 Sobre el tema, véase G. Mari, Concessione di valorizzazione e finanza

di progetto: il difficile equilibrio tra conservazione, valorizzazione
culturale e valorizzazione economica, en Aedon, n.° 2, 2019.
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de 2006, n.” 163 (anterior Codigo de Contratos Publicos). Para
el vigente marco normativo hay que tener en cuenta ahora el
articulo 193 del nuevo Codigo, que no presenta diferencias re-
levantes. Dicho esquema permite a la Administracion realizar
obras publicas o de utilidad publica mediante concesion a em-
presas que utilizan recursos propios y obtienen la remunera-
cion de la inversion por la gestion de la obra.

Se trata de una institucion conocida desde hace tiempo,
que entra dentro de la APP, pero con algunas dificultades de
aplicacion por la coordinacion necesaria con la funcion de
proteccion de los bienes culturales de la Administracion cen-
tral y los intereses publicos prioritarios concentrados en la
conservacion y en el disfrute como conocimiento publico, que
han impuesto limites rigidos a la difusion de la financiacion de
proyectos, condicionando las iniciativas.

El vinculo necesario entre bienes culturales publicos y dis-
frute, como resultado del articulo 9 de la Constitucion, que ga-
rantiza la promocion del desarrollo de la cultura, ha comporta-
do un éxito limitado de iniciativas empresariales basadas en la
concesion de valorizacion para intervenciones de restauracion
mediante financiacion de proyectos para la recuperacion, por
ejemplo, de una institucion o de un lugar de la cultura en com-
binacion con la gestion del mismo por parte del inversor. Sin
duda, existen diversos obstaculos concretos, como los limites
de destino de uso del bien, las dificultades interpretativas y los
tiempos que dependen de las intricadas competencias adminis-
trativas; probablemente los objetivos podrian alcanzarse mejor
si las iniciativas se enmarcasen previamente en estrategias de
recalificacion del territorio mediante los planos de desarrollo
cultural segiin lo definido en el articulo 112 del Codigo, que
permiten coordinar las tareas y las intervenciones mediante
acuerdos entre las entidades territoriales y los particulares.

Las soluciones de asociacion y de patrocinio examinadas es-
tan en consonancia con el analisis economico moderno que
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valoriza la contribucion de los particulares (empresas y otras
entidades) en sentido financiero y operativo para objetivos de
eficiencia e innovacion. La intervencion publica se prevé como
garantia de la proteccion y del disfrute de los bienes culturales
como se deduce del articulo 9 de la Constitucion. Sin duda, la
colaboracion entre entidades publicas y entidades privadas po-
sibilita interesantes medidas de integracion reciproca: el sec-
tor publico ejerce tareas constitucionalmente garantizadas en
interés de la colectividad y los particulares pueden colmar las
carencias del sector publico mediante una contribucion de re-
cursos financieros y organizativos, con beneficios economicos
de incremento de los ingresos (por ejemplo, para los museos),
teniendo en cuenta los limites juridicos en la aplicacion de cri-
terios exclusivamente de mercado. Considérense, por ejemplo,
los servicios para el publico (venta de reproducciones de obras
de arte, servicios de acogida de los visitantes, organizacion de
muestras, puntos de restauracion, etc.) destinados a mejorar el
disfrute de los bienes culturales en forma de colaboracion pu-
blico-privada, con la condicion previa de una concesion a ter-
ceros que posibilite el ejercicio de una actividad empresarial.

Ciertamente, este esquema es muy distinto del caso en el
que la empresa se adhiere al patrocinio de una iniciativa cultu-
ral, por su interés en la ventaja de imagen por la asociacion a la
marca o al producto empresarial; sin embargo, existen algunos
perfiles de contacto, si tenemos en cuenta la contribucion po-
sible en servicios o en intervenciones concretas sobre el bien
realizados por una empresa especializada, dado que pueden
plantearse cuestiones de compatibilidad entre actividad priva-
da e intereses publicos de proteccion del bien y de procedi-
mientos de eleccion del contratante particular.

La externalizacion de servicios se adopta como solucion
que promueve la eficiencia de la gestion de las actividades del
museo o del lugar de la cultura (por ejemplo, zona arqueolo-
gica) o bien puede contribuir a calificar y preparar un espa-
cio cultural para el disfrute publico, mediante actividades que



Capitulo 1 7. El patrimonio cultural como bien comun en el ordenamiento... 527

comporten un papel mas complejo con respecto al de simple
concesionario, como socio efectivo de la Administracion en la
realizacion de un proyecto.

En este entramado de aspectos juridicos y de valoraciones
economicas, se enmarcan las estrategias publicas de incentiva-
cion de las actividades culturales y de las empresas culturales y
creativas, perspectiva que ha interesado a la Comision Europea,
que ha trazado los rasgos generales de una politica de interven-
cion en el sector de la cultura, adoptando el Libro Verde (2010)
y reclamando el compromiso de los Estados miembros con las
empresas culturales, de naturaleza social o turistica, en conso-
nancia con la aparicion de la economia digital, de nuevas for-
mas de competitividad y de una nueva «cultura» empresarial®’.

El sector puede contribuir al crecimiento economico me-
diante soluciones de promocion del patrimonio de los territo-
rios, de la creatividad y de la innovacion que han condicionado
en sentido positivo los ordenamientos internos. La Comision
menciona objetivos generales, como la preparacion de instru-
mentos adecuados con objeto de experimentar y crear empre-
sas, incentivando las financiaciones, y de apoyar a las empresas
culturales en sentido economico en el territorio de pertenen-
cia y en contextos mas amplios. El Libro Verde cita la politica
europea posterior al 2007 con relacion a la agenda de Lisboa,
que se concentraba en el crecimiento y la ocupacion, reforzan-
do el vinculo entre formacion, industrias culturales creativas y
pequenas y medianas empresas® y se basa en estudios elabo-
rados desde la perspectiva de la Agenda Europea para la Cultura.

31 El Libro Verde menciona distintas politicas europeas: «Europa

2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e
integrador», la «Union por la innovacion», la «<Agenda Digital» y las
estrategias contra el cambio climatico.

32 Veéase el Libro Verde, 4y ss.
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La finalidad es suscitar un debate sobre el desarrollo del sec-
tor con atencion a algunos perfiles interdisciplinarios, como
el medio ambiente, el espacio comun europeo de la cultura 'y
las posibilidades de desarrollo. Surgen los conceptos de «cul-
tural» y de «creativo» que derivan de la contribucion de los
distintos planteamientos de los ordenamientos internos tam-
bién con objeto de definir el ambito de las actividades implica-
das. En cuanto a las industrias creativas, el Libro Verde se refiere
a empresas que utilizan la cultura como material, aunque su
produccion tenga una naturaleza principalmente funcional,
y en ellas se incluyen la arquitectura, el diseno de moda y la
publicidad. El turismo y el sector de las nuevas tecnologias de
la informacion digital y de la comunicacion se basan en la pro-
duccion de nuevo contenido y, por consiguiente, se vinculan a
estas industrias particulares sobre todo porque garantizan una
rapida distribucion de los bienes y de los servicios culturales
con referencias puntuales sobre las modalidades®, mientras
esta en macha una evolucion de los modelos tradicionales.

La Comision Europea fomenta la solucion de una «gama
variada de empresarios y la libre circulacion de sus servicios»,
«un requisito previo para una oferta culturalmente diversa»
mediante un acceso justo al mercado segun las reglas de la
competencia que se aplica también en este sector. El esquema
se basa en la interaccion entre productos, sistemas, procesos
y redes aplicado a las empresas y a los usuarios, contexto que
fomenta la innovacion y la comunicacion digital mediante pla-
taformas y otros sistemas.

Elinterés de los usuarios-consumidores de la culturay de los
bienes culturales entra dentro del marco de los objetivos gene-
rales previstos por el articulo 167 del TFUE, relativos al pleno
desarrollo de las culturas de los Estados miembros respetando

33 Veéase el Libro Verde, 6.
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su diversidad nacional y regional. La accion de la Union pre-
tende incentivar la cooperacion entre los Estados miembros v,
en caso necesario, integrar la accion en algunos sectores espe-
cificos, como la mejora del conocimiento y de la difusion de la
cultura y de la historia de los pueblos europeos, los intercam-
bios culturales no comerciales o la creacion artistica y literaria,
incluido el sector audiovisual.

La cooperacion se extiende a terceros paises y a las organi-
zaciones internacionales competentes en materia de identidad
cultural europea, en particular al Consejo de Europa; ademas,
la Union tiene en cuenta y fomenta la diversidad cultural en
base a las demds disposiciones de los tratados*

Otras iniciativas se refieren al Libro Verdey, por ejemplo, la
Agencia Digital para Europa, en el ambito de la «Estrategia
Europa 2020»%°, ha introducido nuevos conceptos y objetivos
a fin de crear un mercado unico de servicios y de contenidos
digitales también para la gestion de los derechos de propiedad
intelectual. Con arreglo a la «Union de la innovacion», se han
emprendido iniciativas para reforzar el papel de las empresas
culturales y creativas como sujetos activos de la innovacion y
del cambio estructural, mediante la promocion del empren-

3 FElart. 167,apdo. 5, del TFUE aclara que, para contribuir a la realizacion

de los objetivos previstos en la disposicion, el Parlamento Europeo y
el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario y previa
consulta al Comité de las Regiones, adoptan medidas de fomento,
con exclusion de toda armonizacion de las disposiciones legales y
reglamentarias de los Estados miembros. El Consejo, a propuesta de

la Comision, adopta recomendaciones.

% El Libro Verde menciona la investigaciéon Study on the economy

of culture in Europe (2006) y el informe Creative Economy — the
Challenge of Assessing the Creative Economy — towards informed
policy-making (2008). Para mas informacion, véase L. Lazzaretti
(coord.), Creative Industries and Innovation in Europe, Concepts,
Measures and Comparative Case Studies, Routledge, Londres, 2013.
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dimiento, facilitaciones para el acceso a la financiacion, con-
sultas abiertas a las categorias y la colaboracion transnacional.
Mas recientemente, se ha puesto de relieve la transversalidad
de la cultura en la Agenda 2030 con importantes implicaciones
nuevas para la cooperacién entre los ordenamientos.

El Libro Verde ha reclamado la aplicacion de distintos objeti-
vos de «economia creativa», entre ellos la experimentacion, la
innovacion y el espiritu de empresa en el sector cultural, ambi-
to sometido a un continuo cambio en parte por la naturaleza
inmaterial®” de los bienes, de las obras y de los productos en
cuestion, cuya maxima circulacion hay que promover, para los
artistas y los profesionales de la cultura; la participacion de los
usuariosy el acceso a los servicios se fomenta mediante solucio-
nes de red y mediante la cooperacion entre las empresas y las
entidades de formacion y las universidades®.

El documento profundiza, en particular, en modelos finan-
cieros especificos como la financiacion colectiva crowdfunding
activada por «inversores a pequena escala», el «Creative Cre-
dit®*®» y la dimensién local y regional de las empresas culturales
y creativas con una relevante incidencia en el desarrollo de la
economia del territorio mediante la promocion del patrimo-
nio cultural y del turismo sostenible.

Para la gestion sostenible del patrimonio cultural existen
distintas interpretaciones economicas que obviamente no pue-
den pasar por alto los aspectos juridicos; sin embargo, se puede

36 Para mas informacion, véase G. Iacovone, Trasversalita della cultura

nell’Agenda 2030 e ruolo della cooperazione, 30 de septiembre de
2020, en Giustamm, 2020, n.° 3.

Para la evolucion historica del concepto de bienes culturales como
bienes inmateriales, véase C. Tosco, I beni culturali. Storia, tutela e
valorizzazione, il Mulino, Bolonia, 2014, 69 vy ss.

38 Veéase el Libro Verde, 10.

39 Veéase el Libro Verde, 20.

37
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sintetizar un nucleo de cuatro posibles objetivos: la conserva-
cion para las generaciones futuras; la maximizacion del nume-
ro de consumidores del valor social y cultural; el incremento
de los bienes y de los servicios culturales y de su calidad, y la
produccion de recursos economicos necesarios para llevar a
cabo las otras tres condiciones de sostenibilidad como aspecto
esencial de la propia conservacion®,

El patrimonio cultural necesita constantes inversiones para
hacer frente a los costes de una adecuada proteccion y de re-
cursos también «autogenerados», ciertamente con distintas di-
ficultades, dado que la tendencia predominante es la de crear
valor cultural para atraer a inversores privados externos inte-
grando la financiacion por parte de la Administracion compe-
tente. La deuda publica interna comporta una presion sobre la
capacidad de gasto cada vez mas concentrada en las cuestiones
urgentes que en las intervenciones para la gestion y la conser-
vacion. Por otra parte, dada la existencia de intereses publicos,
no hay que pasar por alto la importancia del necesario equili-
brio entre los recursos publicos utilizados y el valor cultural y
social ofrecido a la colectividad también frente a las expectati-
vas de innovacion y de comunicacion.

Como es sabido, los costes de conservacion no dependen
del nivel de los ingresos efectivamente conseguidos; por tanto,
resulta evidente la conveniencia de una gestion estratégica para
aplicar mecanismos de creacion de valor con el fin de garan-
tizar una gestion sostenible en el sentido del mantenimiento
de la integridad y del futuro disfrute publico. Segun estudios
recientes*! para los perfiles de gestion economica, los resul-

10" Consultese M. Caroli, Gestione del patrimonio culturale e competitivita

del territorio, F. Angeli, Milan, 2016, 25 y ss.

V.M. Caroli, op. cit., 29; especialmente 148, 150, 165. El autor plantea
un esquema de «propuesta de valor del patrimonio cultural» para
los entes de gobierno del sector para un determinado conjunto de
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tados deben comprobarse teniendo en cuenta determinadas
perspectivas en el sentido de «resultado social» como difusion
del valor cultural y de la mejora del disfrute, de «resultado de
mercado» (participacion del publico y satisfaccion de las ex-
pectativas) y de competencia en relacion con el atractivo del
sistema territorial para finalidades turisticas, de interés cultural
y de inversion. Finalmente, es importante el resultado econo-
mico como disponibilidad para la conservacion y el incremen-
to del patrimonio cultural en un determinado territorio.

Desde la perspectiva macroeconomica y de politica moder-
na de sostenibilidad y de green economy, las relaciones entre las
empresas culturales y las demas industrias deberian reforzarse
en interés de la economia general, y se pueden establecer mul-
tiples vinculos entre educacion, investigacion y Administracion
también mediante «asociaciones creativas». El Libro verde, que
ciertamente tiene finalidades de orientacion del sector, invi-
taba a los interesados a formular comentarios relativos a los
contenidos y a responder a las preguntas especificas en €l in-
dicadas con finalidades de participacion directa para obtener
indicaciones utiles.

bienes culturales y con el fin del desarrollo social «en red» de un
sistema territorial; el modelo depende de la relevancia cultural de
los bienes, de la capacidad de autofinanciacion, de la visibilidad y
consideracion positiva del territorio y de la capacidad de atraccion de
recursos privados. En pocas palabras, las condiciones de aplicacion
consisten en la capacidad de disenoyy eficiencia, en la visibilidad y en los
contenidos culturales que derivan de la integracion de bienes distintos,
en laatraccion de competencias y de inversiones. Las medidas, segun
una légica de programacion empresarial, para fomentar el desarrollo
reticular del patrimonio cultural y la correspondiente integracion
en el territorio, consisten en el fomento de la colaboracion entre
los sujetos titulares de los bienes culturales y de la integracion entre
oferta cultural y oferta turistica mediante un plan estratégico, a fin
de desarrollar «la cadena de produccion de la cultura».
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La atencion de los estudios economicos mas recientes se
concentra en la determinacion de instrumentos para objetivos
de eficiente conservacion y valorizacion de los bienes cultura-
les y de niveles minimos de calidad de las prestaciones y de los
servicios ofrecidos por las instituciones de la cultura, también
con la contribucion de empresas y de otras entidades privadas.
Los estudios juridicos han examinado las normas del Codigo
de Bienes Culturales y las soluciones de gestion sin llevar a
cabo analisis interdisciplinarios particulares, que, no obstante,
resultarian utiles dado que la regulacion no excluye la aplica-
cion de esquemas de la empresa, de forma también societaria,
de naturaleza publica o privada o bien mixta para objetivos
de efectiva economicidad, de logro de ingresos y de gestion
autonoma, teniendo en cuenta el ingente patrimonio cultural.

El legislador italiano ha mencionado la empresa cultural
y creativa®?, aunque en pocas normas que se limitan a enu-
merar las posibles actividades a titulo de ejemplo y con el fin
unico del reconocimiento de la calificacion para la aplicacion
de beneficios fiscales y para el acceso a los recursos de un fon-
do dedicado a las pequenas y medianas empresas creativas, sin
introducir una dimension juridica adecuada a la difusion del
modelo.

4. FORMAS ESPECIALES DE ASOCIACION
Y LA INTERRELACION CON LAS NORMAS
DEL CODIGO DEL TERCER SECTOR

La cooperacion publico-privada representa una solucion
operativa de constante referencia por medio de distintos es-
quemas que incluyen a las empresas, pese a la existencia de di-

42 Ley Presupuestaria 2018 (Ley de 27 de diciembre de 2017, n.° 205) y
Ley Presupuestaria 2021 (Ley de 30 de diciembre de 2020, n.° 178).
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ficultades interpretativas por el intricado contexto de normas
sobre la propiedad y la naturaleza de los bienes, las funciones
de proteccion y de valorizacion, resueltas solo parcialmente
por el Codigo y por los instrumentos normativos del Ministe-
rio. Ademas, influyen las calificaciones de los servicios museis-
ticos y de los servicios para el publico como servicios publicos
de interés general, pero con perfiles de caracter economico y
competitivo que comportan la aplicacion del Codigo de Con-
tratos Publicos, con problemas de coordinacion con las nor-
mas del Codigo de Bienes Culturales.

Por otra parte, existe la posibilidad de combinar esquemas
juridicos; por ejemplo, la concesion de uso del bien cultural,
que incorpora objetivos de mantenimiento, de restauracion y
de gestion de un servicio publico de apertura al disfrute publi-
co, podria incluir un proyecto de valorizacion; con arreglo al
articulo 115 del Codigo de Bienes Culturales, se podria llevar a
cabo la gestion indirecta mediante la concesion de servicios a
terceros o bien la adjudicacion de un contrato de servicios. Se
perfila inevitablemente la compleja cuestion de la relacion en-
tre valorizacion economica y disfrute del patrimonio cultural
de las instituciones y lugares de la cultura, que por su destino
natural prestan servicios publicos.

Las cuestiones problematicas se refieren no solo a la compa-
tibilidad del proyecto con el destino del bien, sino también al
equilibrio econoémico-financiero para la viabilidad de la inicia-
tiva, que es una condicion previa adicional para atraer inverso-
res, si se tiene en cuenta la exigencia de una adecuada remune-
racion, la duracién y la complejidad de los procedimientos®.

13 Considérese el articulo 21 del Codigo de Bienes Culturales en

referencia a la autorizacion y la limitada claridad y celeridad de los
procedimientos para el control del proyecto de viabilidad en el articulo
16 del Decreto Ministerial 154/2017 acerca de la ficha técnica (articulo
147 del Decreto Legislativo n.” 50,/2016) . Consultese G. Mari, op. cit.,
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En el ordenamiento italiano, la necesaria vinculacion entre
bienes culturales publicos, proteccion y disfrute publico es un
esquema inderogable que comporta rigidos vinculos juridicos
y procedimientos administrativos; sin embargo, dichos aspec-
tos pueden suscitar un escaso interés en potenciales inversores
privados (en particular, en empresas culturales), por ejemplo,
por la financiacion de proyectos, sobre todo si se refiere a las
instituciones museisticas y a los lugares de la cultura, solucion
promovida por las Administraciones con fines de recupera-
cion. De hecho, los limites juridicos a los usos, las intricadas
competencias y las largas fases de control del diseno y de las
obras de recuperacion, en los que interviene la Superinten-
dencia, no son foco de atraccion de iniciativas empresariales.

La limitada aplicaciéon de la financiacion de proyectos*,
que podria permitir intervenciones de recuperacion funcio-

7-8, que aborda también la evolucién de la regulacion, por ejemplo, el
Decreto Ley de 20 de septiembre de 2015, n.” 146, tenia incluso en los
servicios esenciales la apertura al publico de las instituciones y lugares
de la cultura como disfrute y contenido minimo de la valorizacion al
garantizar el acceso al bien y delinear un «derecho a la prestaciéon»
para el usuario con la consecuencia de que solo sera restringible por
un interés publico superior. Véase también C. Zoli, La fruizione dei
beni culturali quale servizio pubblico essenziale: il decreto-legge 20

settembre 2015, n. 146 in tema di sciopero, en Aedon, 2015, n.” 3.

# Véase A. Cardella, M. E. Musumeci, Il project financing nei beni

culturali, en T. S. Musumeci (coord.), La cultura ai privati, op. cit., 125
y ss.; las autoras mencionan algunos casos, como, por ejemplo, Villa
Tolomei, en Florencia, o el Museo Ex Depo de Ostia. Para un caso
mas reciente en aplicacion de la actual regulacion, véase la antigua
carcel de San Domenico de San Gimignano, objeto de saneamiento
y valorizacion del complejo monumental mediante el contrato de
concesion en financiacion de proyectos segun lo definido en el articulo
183 del Codigo de Contratos Publicos, véase V. Bartoloni, Beni culturali
e project financing. Il “caso” dell’ex-convento ed ex carcere di San
Domenico di San Gemignano, en www.appalti&contratti, n.” 4/2021.
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nal de inmuebles culturales con finalidades de proteccion y
de valorizacion, depende también de la escasa rentabilidad de
los bienes que no presentan una «vocacion» economica o co-
mercial directa, teniendo en cuenta la regulacion en la que
predominan los intereses de proteccion y de conservacion con
algunas recientes aperturas para los perfiles economicos de
valorizacion. La actividad financiera deberia garantizar bene-
ficios adecuados para cubrir los costes asi como permitir ingre-
sos segun las reglas de la empresa privada®.

En abstracto, la financiaciéon de proyectos*®, que entra den-
tro de la categoria general de los contratos de asociacion?’,
puede adaptarse bien a las estrategias de valorizacion con in-
tervenciones de restauracion y de servicio cultural para el pu-
blico contenidas en el articulo 111, pese a que el Codigo de
Contratos Publicos vigente no establece su aplicabilidad expre-

sa’® a la adjudicacion de obras relativas a los bienes culturales

¥ Algunos contrastes interpretativos hicieron referencia a la aplicabilidad

del esquema en el sector de los bienes culturales para los vinculos
normativos, mientras que el Consejo de Estado senalé la plena
compatibilidad, véase Sala IV, 11 de julio de 2008, n.® 3507; Sala IV,
23 de julio de 2009, n.® 4639; sobre la compatibilidad, también la
Autoridad de Vigilancia de los Contratos Publicos, decision de 22
de abril de 2009, que cita esta orientacion. Véanse A. Cardella, M. E.
Musumeci, Il project financing nei beni culturali, op. cit., 134, 138 yss.,
paralajurisprudenciay en relacion con la difusion de la financiacion
de proyectos en el sector de los bienes culturales en Europa y, entre
los ejemplos de colaboracion publico-privada, la concesion publica
para la realizacion del Museo Guggenheim Bilbao; A. L. Tarasco,
Diritto ed economia nella gestione del patrimonio culturale, en T.

S. Musumeci (coord.), La cultura ai privati, op. cit., 159-160.
16 Véase P. Michiara, La finanza di progetto nei beni culturali, en Aedon,
2008, n.° 1.
47 Art. 180, apdo. 8 del Codigo de Contratos Publicos.
8 Como el articulo 197 del Decreto Legislativo n.° 163/2004; véase

ahora el articulo 193 del Decreto Legislativo n.® 36,/2023.
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y a las concesiones que figuran en los articulos 115y 117 del
Codigo de Bienes Culturales. Sin embargo, hay que recordar
que el art. 132, apdo. 1, del Decreto Legislativo n.® 36/2023
prevé una remision generalizada a las disposiciones pertinen-
tes del Codigo para todo aquello que no se rija ya por las nor-
mas especificas sobre los contratos publicos en el sector de los
bienes culturales; ademas, en la interpretacion predomina una
relacion de integracion entre los articulos 115y 117 y el Codigo
de Contratos®.

Por tanto, la participacion de las empresas culturales resulta
posible principalmente por medio de las instituciones previstas
en los articulos 115y 117 para actividades de valorizacion y de
gestion de los servicios museisticos y de servicios para el publi-
co de asistencia cultural y de acogida. Como es bien sabido,
el art. 6, apdo. 3, del Codigo de Bienes Culturales promueve
la colaboracion con el particular en un sentido bastante am-
plio también desde el punto de vista de las entidades publicas,
dado que «la Republica fomenta y apoya la participacion de los
particulares, individuales o asociados, en la valorizacion del pa-
trimonio cultural», sin distinciones entre entidades con animo
de lucro o sin animo de lucro.

Sin embargo, no existen ocasiones relevantes de partici-
pacion de los particulares en la actividad de programacion ni
tampoco para las actividades de proteccion y conservacion (a
parte de la ejecucion de las intervenciones y de las obras y los
casos previstos de mecenazgo), puesto que son actividades pu-
blicas reservadas a las entidades competentes. El marco nor-
mativo suele ser objeto de integracion y modificacion, como
en el caso de los museos estatales®’, con el constante riesgo de

49 En este sentido, G. Sciullo, La gestione dei servizi culturali tra Codice

Urbani e Codice dei contratti pubblici, en Aedon, 2018, n.° I; F. Liguori,

I servizi culturali come servizi pubblici, en Federalismi, 2017, n.° 1.

50 Veéase S. Antoniazzi, Musei pubblici, op. cit., 29 y ss.
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dificultades interpretativas y de incertidumbres, a falta de una
politica de constante apoyo y de superacion de la desconfianza
en lo relativo a las actividades de empresa en el sector’’.

Los acuerdos previstos en el art. 112, apdo. 9 del Codigo
de Bienes Culturales para regular los servicios instrumenta-
les destinados al disfrute y a la valorizacion pueden permitir
la participacion de «particulares interesados» y no se excluye
expresamente a las personas juridicas con fines de lucro; no
obstante, del contenido integro de la disposicion parece surgir
el concepto de particulares interesados como propietarios de
bienes culturales y no como agentes econoémicos.

Nuevas perspectivas de colaboracion entre entidades publi-
cas y privadas pueden derivar justamente de las consentidas
«formas especiales de asociacion» previstas en el art. 134, apdo.
2, del Codigo de Contratos Publicos con expresa referencia a
los bienes culturales en el Titulo III («Los contratos en el sec-
tor de los bienes culturales») en un contexto de especialidad.
La proteccion juridica diferenciada, teniendo en cuenta los in-
tereses publicos implicitos y la propiedad funcionalizada para
el disfrute publico®?, no obstaculiza soluciones atipicas de co-
laboracion: el Estado, las regiones y las entidades territoriales
pueden activar formas especiales de asociacion con entidades

1 Desde la perspectiva de una alianza entre culturay economia, véase P.

Asproni, Privati, imprese, enti e cultura, en T. S. Musumeci (coord.),

La cultura ai privati, op. cit., 177 y ss.; en general, véase también F.

Benhamou, L’economia della cultura, il Mulino, Bolonia, 2020.
52 La regulacion centra la atencién en el cardcter funcional para los
intereses publicos yno tanto en el régimen de la propiedad; consultese
A. Serra, L’incidenza del regime dominicale dei beni culturali sulle
modalita di gestione, en Aedon, 2002, 3; S. Foa, La gestione dei beni
culturali, op. cit., 47 y ss.; M. Grisolia, La tutela delle cose d’arte, Soc.
ed. Foro Italiano, Roma, 1952, 202; M. S. Giannini, I beni culturali,
en Riv. trim. dir. pubbl., 1976, 24 y ss. y en Id., Scritti, VI, Giuffre,
Milan, 2005, 1026y ss.
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y organismos publicos y entidades privadas, mediante proce-
dimientos simplificados de determinacion del socio privado,
andlogos o adicionales a los previstos para el patrocinio®. En
particular, la determinacion del socio privado deriva de un pro-
cedimiento simplificado previsto por la Circular Ministerial®*
de 9 de junio de 2016, n.° 17461; el esquema abierto también
permite el caso de asociacion publica-publica, en la que par-
ticipan la Administracion central y las entidades territoriales.

Por otra parte, el caracter atipico de las formas contenidas
en el articulo 134 (anteriormente articulo 151) comporta al-
gunas incertidumbres interpretativas, dado que se indican fi-
nalidades generales de investigacion cientifica, aplicada a la
proteccion o a la valorizacion, de promocion del disfrute del
patrimonio cultural con objetivos distintos: la restauracion, la
recuperacion, el mantenimiento programado, la gestion y la
apertura al disfrute publico, la valorizacion de bienes cultura-

5 Consultese S. Antoniazzi, Contratti pubblici e beni culturali: specialita
della disciplina e obiettivi di tutela, di conservazione e valorizzazione,
en Scritti in Onore di Eugenio Picozza, op. cit., 67 y ss.

5% §§7-8. Estd prevista la publicacién de un anuncio en el sitio web de la
propuesta de asociacion recibida o elaborada por la Administracion
con el contrato descrito en resumen; el acuerdo puede negociarse
libremente respetando los principios de imparcialidad y de igualdad
de trato y, en caso de haber varias manifestaciones de interés, sera
necesaria una apertura a la competencia minima, pese a que sin
formalidades estrictas. Por otra parte, en base al articulo 151 del
Codigo de Contratos Publicos, las iniciativas pueden emprenderlas
las entidades con los recursos humanos, financieros e instrumentales
disponibles en la legislacion vigente; ademas, se mantiene lo previsto en
el art. 106, apdo. 2 bis del Codigo de Bienes Culturales en la cuestion
de las concesiones en uso de bienes culturales; dicha disposicion se
confirma en el art. 134, apdo. 3, del Cédigo de 2023. Por otra parte, es
bastante probable que el Ministerio de Cultura adapte los contenidos
de las circulares, sobre el tema de la APP atipica, ala nuevaregulacion
sobre los contratos publicos.
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les sin exclusiones y, por tanto, muebles e inmuebles (solo en
el anterior Codigo de 2016) ampliando considerablemente el
ambito de aplicacion.

Se plantea el problema de definir los procedimientos «adi-
cionales» con respecto al principio de autonomia contractual
contemplado en el articulo 8 del Codigo de Contratos Publicos
y a las demas disposiciones en materia de asociacion publico-
privada incluidas en los articulos 174-175 y 198; ademas, se
deben calificar las formas especiales de asociacion, expresion
indeterminada que no remite a otras fuentes. Esto es relevante
para la aplicacion de las normas al caso concreto y la deter-
minacion del socio privado, diferenciando entre la regulacion
ordinaria y la especial.

El ambito de las formas especiales de asociacion establecidas
en el articulo 134 no es facil de identificar en relacion con la
regulacion general prevista por el Codigo de Contratos Publi-
cos que establece la definicién y las formas tipificadas®® de la
APP; sin embargo, el apdo. 3 del art. 174 establece que entran
dentro de la tipologia de los contratos previstos en el apartado
1 también «los demas contratos estipulados por la Administra-
cion publica con agentes economicos privados que incluyan
los contenidos que figuran en el apartado 1y estén destinados
a lograr intereses merecedores de proteccion».

Para profundizar en la categoria se debe mencionar la
orientacion del Ministerio®®, que considera la asociacién para
los bienes culturales una forma totalmente especial y muy dis-
tinta de las demas soluciones previstas por el Codigo para las

%5 Articulos 174-175 del Cédigo vigente y, para la figura especifica de la

concesion, véase el articulo 176. Para una comparacioén con el Decreto
Legislativo n.” 50/2016, véanse los arts. 3, apdo. 1, letra eee, para la
definicion, 179-181 (regulacion general), 182-191 normas para las
figuras especificas indicadas en el articulo 180.

% Circular de 9 de junio de 2016, n.° 17461, § 11.
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finalidades especificas expresadas en la disposicion; en este
«contenedor» se pueden combinar «distintos tipos y causas
contractuales» y, pese a que no sean de tipo institucional, po-
drian incluirse aspectos organizativos como, por ejemplo, cabi-
nas de control o comités técnicos con una composicion mixta
y para objetivos de programacion o de control de la actividad.

Laformula de la cooperacion es frecuente en el Codigo de Bie-
nes Culturales, sobre todo en las actividades de valorizacién®”
y de investigacion cientifica® o bien para actividades encami-
nadas a la proteccion o en las relaciones con las fundaciones
bancarias y los sujetos del tercer sector mediante acuerdos®.
En particular, las formas especiales de asociacion consisten en
soluciones de colaboracion sin una connotacion economico-
financiera predominante, no encuadrables en los contratos
tipicos ni tampoco en el esquema general® que se refiere a
actividades o proyectos de organizacion, a la realizacion y ges-
tion de una obra publica o de un servicio de interés general,
a la naturaleza empresarial del proyecto para las valoraciones
de conveniencia economica y de sostenibilidad financiera, a la
rentabilidad de la inversion privada, a la determinacion de la
duracion de la relacion en lo que respecta a la amortizacion y
al riesgo a cargo del particular.

El rasgo relevante es la relacion entre las partes para una
finalidad comun que debe llevarse a cabo en colaboracion, mo-
dalidad que, no obstante, no se traduce en la constitucion de
una entidad distinta o de una sociedad mixta, como la denomi-
nada asociacion «institucionalizada»®!. El esquema es abierto y

57 Arts. 6, apdo. 3; 11, apdo. 1; 112.

% Art. 118, apdo. 1.

% Articulo 112.

60 Arts. 3, apdo. 1, letra eee, 180, 165, apdos. 3-5.

61 Para mas informacién, véase S. Antoniazzi, Societa miste e servizi

pubblicilocali, Esperienze nazionali e modello europeo, op. cit., 1-39;
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en €l pueden incluirse distintas experiencias de intervencion
en el sector de los bienes culturales, sobre la base de un acuer-
do encaminado a lograr intereses publicos asi como de contri-
buciones operativas o financieras de las partes.

La posibilidad de elaborar formas especiales de asociacion
permite a las entidades perseguir los intereses publicos rela-
cionados con los bienes culturales con una autonomia signi-
ficativa, mediante formas contractuales no tipificadas para «la
recuperacion, la restauracion, el mantenimiento programado,
la gestion, la apertura al disfrute publico y la valorizacion de los
bienes culturales inmuebles». Se enmarcan aqui distintas solu-
ciones, por ejemplo, la concesion en uso gratuito de gestion®?
de bienes del dominio publico cultural del Estado que requie-
ren intervenciones, a fin de favorecer el disfrute de bienes in-
muebles no abiertos al publico o en desuso® y su conservacion,
financiados con los ingresos de la valorizacion y de los servicios
para el publico previstos en el articulo 117 del Codigo de Bie-
nes Culturales o bien con donaciones libres (por ejemplo, por
el Art Bonus) o por patrocinios®,

M. P. Chiti (coord.), Il partenariato pubblico-privato, Concessioni,
finanza di progetto, societa miste, fondazioni, Editoriale Scientifica,
Napoles, 2009.

Véase el Decreto Ministerial de 6 de octubre de 2015. Consultese
M. Cammelli, Cooperazione, en C. Barbati, M. Cammelli, L. Casini,
G. Piperata, G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale, il Mulino,
Bolonia, 2020, 308-309.

Sobre el tema, véase M. Croce, S. De Nitto, I partenariati per la
valorizzazione del patrimonio dismesso, in disuso e scarsamente
fruito, en A. Moliterni (coord.), Patrimonio culturale e soggetti
privati, Criticita e prospettive del rapporto pubblico-privato, Editoriale
Scientifica, Napoles, 2019, 169 vy ss.

Las finalidades especificas representan los elementos de distincion
con respecto a la figura general de asociacion en virtud del articulo
180 del Codigo de Contratos Publicos, dado que en este caso la
cooperacion tiene por objeto garantizar la financiacion, la realizacion

62
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64
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Ademas, la recuperacion de bienes culturales muebles e in-
muebles prevista permite remitir al art. 6, apdo. 1, del Codigo,
que incluye en la valorizacion «la recalificacion de los bienes
inmuebles y de las areas sometidos a proteccion que se encuen-
tren en peligro o en estado de deterioro».

Por la especialidad del sector, el riesgo que asume el particu-
lar se plantea en parte distinto con respecto a las APP clasicas
justamente por la naturaleza particular del bien y de los intere-
ses publicos. A menudo, la adopcion de este instrumento queda
justificada por la dificultad para que la Administracion afronte
el coste total de realizacion de un proyecto y por la posibilidad
de contribuir solo parcialmente; ademas, el riesgo no se trans-
fiere completamente al socio privado, dado que la entidad lleva
a cabo tareas de vigilancia sobre la proteccion de los bienes cul-
turales y ejerce el control sobre la actividad del particular, que
también puede modificarse. El particular contribuye al proyec-
to con una aportacion de gestion y economica y participa en los
beneficios de la operacion segun modalidades en consonancia
con la especialidad, y para estos aspectos la asociacion especial
parece ser una solucion adecuada para intervenciones adapta-
bles a las caracteristicas especificas del bien®.

La Circular® de 8 de noviembre de 2019, n.° 45, de la Di-
reccion General de Museos, dirigida justamente a los directores

y la gestion de una obra publica con el objetivo de la remuneracion,

tras la determinacion del socio con licitacion.

65 Para estos aspectos, véanse E. Profeta, La valorizzazione dei beni

culturali quale terreno elettivo del partenariato pubblico-privato e,
in particolare, pubblico-pubblico, en Rass. Avwocatura dello Stato,
2019, 270y ss.; P. Rossi, Partenariato pubblico-privato e valorizzazione
economica dei beni culturali nella riforma del codice degli appalti,
en Federalismi, 17 de enero de 2018.

«Notas explicativas y modelos operativos para la realizacion de formas
especiales de asociacion publico-privada en los bienes culturales con
arreglo al art. 151, apdo. 3, del Codigo de Contratos Publicos».

66
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de los museos dotados de autonomia especial y a los directores
de los polos museisticos regionales (actualmente Direcciones
Regionales de Museos), presenta directrices y modelos operati-
vos para la realizacion de formas especiales de asociacion y pro-
porciona indicaciones para los requisitos preliminares (adop-
cion de la «decision de contratacion», en la que se aportan las
razones juridicas y organizativas de la eleccion, con respecto
a la gestion directa), la publicacion del anuncio, el pliego de
condiciones técnicas y de las prestaciones y los criterios de va-
loracion de las propuestas recibidas.

La Direccion General promueve la utilidad de la APP para
fomentar una mayor participacion de otras entidades publicas
y privadas (empresas culturales, creativas, también en forma
de cooperativas de expertos del sector) en la valorizacion y ges-
tion de los bienes culturales mediante formas simplificadas de
eleccion de los operadores, poniendo de relieve que la insti-
tucion es aplicable®’, «en su formulacién amplia y genérica,
a muchos tipos y causas contractuales, no previsibles a priori»,
como la prestacion de servicios de diseno, asistencia museisti-
ca, preparacion y presentacion de instituciones de la cultura
para el disfrute publico, asesoramiento organizativo «y mucho
mas». En concreto, las formas elasticas de colaboracion entre
entidades u organismos publicos y entidades privadas pueden
facilitar la gestion, la recuperacion y la valorizacion de bienes
inmuebles, de museos o yacimientos arqueologicos no abiertos
al publico o bien en situacion de abandono, mediante inver-
siones y competencias especificas del sector privado, a fin de
garantizar el maximo disfrute publico; en dicho caso, se prevé
un importe de base del canon que el particular tendra que
abonar a la entidad publica contra las ganancias que deriven
de la gestion.

67 Como ya precisado por la Circular de 9 de junio de 2016, n.° 17461.
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En concreto, la colaboracion publico-privada se puede en-
marcar en la concesion de servicios, hipotesis que entra dentro
de la APP «ordinaria» y, por tanto, se cuestionaria el caracter
efectivamente especial. Sin embargo, por las finalidades y el
objeto, esta asociacion se enmarca en el modelo establecido en
el 134, apdo. 2, y ello parece justificar de por si el régimen de
excepcion previsto para el sector cultural.

En cualquier caso, la solucion comporta algunos perfiles
criticos de incoherencia sobre el uso de la APP segun el esque-
ma de la concesion de servicios, que, en realidad, entra den-
tro de las formas tipicas indicadas por el Codigo de Contratos
Publicos® y, por tanto, deberia comportar la aplicacion del
procedimiento ordinario de determinacion del sujeto privado.
El procedimiento simplificado estaria en consonancia con aso-
ciaciones que no obedecen a las reglas sobre la competencia
contenidas en el Codigo, puesto que hacen referencia a servi-
cios culturales de interés general pero no economico (a parte
de los servicios para el publico) o bien el valor de las obras o de
los servicios es inferior al umbral de relevancia europeo. En di-
cho caso, se aplican los principios del TFUE aludidos en los art.
4y 30, apdo. 1, del Codigo de Contratos Publicos en un pro-
cedimiento simplificado que se explica en el art. 151, apdo. 3.

% Para los aspectos que caracterizan la APP del Decreto Legislativo n.°
50/2016 y actualmente aun validos, véanse S. Lucattini, Art. 180, en
G. F. Ferrari, G. Morbidelli (coords.), Codice dei contratti pubblici,
La Tribuna, Piacenza, 2017, 926 y ss.; S. Amorosino, Il partenariato
pubblico privato dalle teorie giuridiche alla realta del Codice dei
contratti pubblici (e del decreto correttivo n. 56/2017), en Urb.
App., 2017, 617 y ss.; F. Lattanzi, Art. 180, en R. Garofoli, G. F.
Ferrari (coords.), Nel Diritto Editore, Bari, 2017, 2604 y ss.; S. Santi,
I1 partenariato pubblico-privato ed il contratto di concessione nella
normativa europea e nazionale, en F. Mastragostino (coords.), Diritto
dei contratti pubblici, Giappichelli, Turin, 2019, 133 y ss.; A. Botto,
S. Castrovinci Zenna, Diritto e regolazione dei contratti pubblici,
Giappichelli, Turin, 2020, 201 vy ss.
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La colaboracion publico-privada puede hacer referencia
también a las entidades sin animo de lucro del tercer sector,
dado que las actividades adicionales que preceden a las inter-
venciones de proteccion, como el estudio de tecnologias para
la restauracion o la catalogacion, pueden basarse en esquemas
de colaboracion con el tercer sector. Ademas, la Circular del
Ministerio de 9 de junio de 2016 «Patrocinios de bienes cultu-
rales» ha mencionado el principio de subsidiariedad horizon-
tal establecido en el articulo 118 de la Constitucion, el articulo
120 del Codigo de Bienes Culturales y los articulos 19 y 151
del Codigo de Contratos Publicos, asi como los acuerdos con
las fundaciones de origen bancario que se obligan a llevar a
cabo proyectos de restauracion y de valorizacion asumiendo las
cargas organizativas y financieras. Dichas remisiones deberan
entenderse referidas al articulo 134 del nuevo Codigo.

La asociacion atipica se menciona en el art. 71, apdo. 3,
del Codigo del Tercer Sector, por el que se establece que los
bienes culturales inmuebles de propiedad del Estado, de las
regiones, de las entidades locales y de las demas entidades pu-
blicas para los que no se abona ningun canon y que necesitan
intervenciones de restauracion, pueden adjudicarse en conce-
sion a entidades del tercer sector que lleven a cabo actividades
de interés general ® con finalidades culturales. Para la conce-
sion se prevé un canon agilizado determinado por las adminis-
traciones afectadas, a efectos de recalificacion y reconversion
mediante intervenciones de recuperacion, restauracion, rees-
tructuracion por cuenta del concesionario, también con la in-

69 Véase el art. b, apdo. 1, letras f, i, k y z, sobre intervenciones de

proteccion y valorizacion del patrimonio cultural y del paisaje,
organizaciony gestion de actividades culturales, artisticas o recreativas
de interés social, de promocion y difusion de la culturay de la practica
del voluntariado, organizacion y gestion de actividades turisticas de
interés social, cultural o religioso, recalificacion de bienes publicos
inutilizados y de bienes confiscados al crimen organizado.
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troduccion de nuevos usos para el desarrollo de las actividades
culturales.

Por otra parte, el nuevo Codigo de Contratos Publicos esta-
blece algunas normas especificas en la cuestion de la «asocia-
cion social» conforme al articulo 201 y de contratos gratuitos
contemplados en el primer apdo. del articulo 134, a tenor del
art. 8, apdo. 1, sobre disposiciones que fomentan una partici-
pacion mas amplia del tercer sector”,

La concesion de uso persigue la realizacion de un proyecto
de gestion del bien que garantice la «correcta conservacion»,
el disfrute publico y la mejor valorizacion; la determinacion
del concesionario deriva de la aplicacion de los procedimien-
tos simplificados y la duracion depende del periodo de amor-
tizacion de la inversion como equilibrio econémico-financiero
de la iniciativa y, en cualquier caso, con una duracion no supe-
rior a cincuenta anos.

Ademas, el art. 89, apdo. 17, del Codigo del Tercer Sector’!
establece, en aplicacion del articulo 115 del Codigo de Bienes
Culturales, la adopcion de formas especiales de asociacion por
parte del Ministerio, de las regiones, de las entidades locales y
de otras entidades publicas con entidades del tercer sector que
realicen las actividades” previstas en el articulo 5 destinadas a
prestaciones de valorizacion de bienes culturales inmuebles de
pertenencia publica, seleccionados mediante los procedimien-
tos simplificados. Dicha solucion podria considerarse aplicable
también a las intervenciones para la recuperacion y la restaura-
cion indicadas justamente en esta disposicion, bastante simila-

0 Constltese J. Vavalli, Il partenariato quale espressione del diritto

amministrativo paritario: proposte per un inquadramento giuridico
dell’istituto, en Dir. amm., 2022, 215y ss.

I Decreto Legislativo de 3 de julio de 2017, n.° 117.

2 Art. 5, apdo. 1, letras f, 1, k y z, del Codigo del Tercer Sector.
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res a las previstas en los articulos 55y 56 del Codigo del Tercer
Sector.

Por tanto, la asociacion asumiria un papel fundamental en
este ambito significativo de intervenciones en los bienes cul-
turales, reforzando el arraigamiento territorial; en efecto, la
combinacion entre las formas especiales de asociacion admi-
tidas y la regulacion del Codigo del Tercer sector en relacion
con la concesion de bienes culturales inmuebles a entidades
sin animo de lucro que ejercen actividades con finalidad cultu-
ral, permitiria la necesaria coherencia entre proteccion, valo-
rizacion cultural y economica segun modalidades ciertamente
mas agiles, comportando la participacion de los particulares en
relaciones flexibles inherentes a la planificacion estratégica de
valorizacion y a la gestion.

El articulo 55 del Decreto Legislativo n.° 117/2017 estable-
ce, en aplicacion de los principios de subsidiariedad, eficacia,
cooperacion, eficiencia y economicidad, el método de la co-
programacion’® para identificar en el territorio de referencia
los servicios y las intervenciones necesarios para los sectores
indicados en el articulo 5. Esta disposicion se puede relacionar
con el articulo 112 del Codigo de Bienes Culturales sobre los

®  Para un examen del espiritu del articulo 55, véase Tribunal

Constitucional, 26 de junio de 2020, n.” 131; la norma instaura «un
canal de administracion compartida, alternativo al del beneficio y del
mercado: la coprogramacion, el codiseno y la asociacion (que puede
conducir a formas de acreditacion) se configuran como fases de un
procedimiento complejo expresion de una relacion distinta entre
el sector publico y el tercer sector, no fundado simplemente en una
relacion sinalagmatica», sino «en la convergencia de objetivos y en
la agregacion de recursos publicos y privados para la programacion
y el diseno, en comun, de servicios y de intervenciones destinados
a elevar los niveles de ciudadania activa, de cohesion y proteccion
social, segun una esfera relacional que se sitia mas alla del mero
intercambio utilitario».
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acuerdos de valorizacion’, segun el cual el tercer sector con-

tribuye a la fase de instruccion de decisiones mas amplias, ob-
jeto de un plan estratégico de desarrollo cultural. Los articulos
55y 71 del Coédigo del Tercer Sector establecen instrumentos
apropiados para el amplio panorama de bienes culturales «me-
nores» y menos conocidos en espera de restauracion, de reu-
tilizacion y de restitucion al disfrute publico y de valorizacion.

La asociacion especial es un «contenedor”» que puede
incluir contribuciones procedentes de donaciones libres y pa-
trocinios consistentes en sumas de dinero o intervenciones
técnicas o bien en servicios (de diseno, servicios museisticos,
presentacion publica de instituciones y lugares de la cultura,
asesoramiento de caracter empresarial o bien organizativo o
de marketing). El art. 134, apdo. 2, agiliza la determinacion de
socios privados o publicos en sectores especializados también

7 Paramds informacion, L. Mercati, La collaborazione pubblico-privato

nella gestione e nei processi di valorizzazione del patrimonio pubblico,
en F. Mastragostino (coord.), La collaborazione pubblico-privato e
I’ordinamento amministrativo. Dinamiche e modelli di partenariato
in base alle recenti riforme, op. cit., 491 y ss. Para algunas reflexiones
sobre el sistema anterior al Texto Unico de los bienes culturales, véase
T. Alibrandi, Valorizzazione e tutela dei beni culturali: il ruolo dello
Stato, en Foro amm., 1998, 1641 y ss. Véanse también P. Bilancia
(coord.), La valorizzazione dei beni culturali tra pubblico e privato:
studio dei modelli di gestione integrata, Franco Angeli, Milan, 2005; M.
Cammelli, Pubblico e privato nei beni culturali: condizioni di partenza
e punti di arrivo, en Aedon, 2007, n.° 2; D. Messineo, R. Occhilupo,
La gestione di musei e parchi archeologici e il coinvolgimento dei
privati nel settore culturale: I'Italia nel confronto con la Francia, la
Germania e la Spagna, en Aedon, 2014, n.” 3; G. Severini, Il patrimonio
culturale e il concorso dei privati alla sua realizzazione, en Riv. giur.
ed., 2015, 322 y ss.; A. Moliterni (coord.), Patrimonio culturale e
soggetti privati, Criticita e prospettive del rapporto pubblico-privato,
op. cit., en particular, véase F. Caporale, Il rapporto pubblico-privato
nel settore dei beni culturali, alli, 383 y ss.

> Circular de 9 de junio de 2016, cit., 11.
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para las iniciativas de entidades territoriales destinadas a la re-
cuperacion y al disfrute publico de museos civicos o lugares
culturales no especialmente conocidos.

Ademas, este esquema mixto encaja bien en los acuerdos
previstos en el articulo 112 del Codigo de Bienes Culturales
para las propuestas que pueden presentar entidades privadas
como contribucion a las estrategias mediante planos y proyectos
de actuacion especificos, instrumento adecuado a las exigen-
cias de innovacion y simplificacion, para la valorizacion de los
bienes culturales’™. El esquema abierto se caracteriza por una
intrinseca «potencialidad expansiva» mas alla de las interven-
ciones de valorizacion, que, en base al articulo 111 del Codigo,
pareceria la tnica actividad posible objeto de externalizacion
conforme alos articulos 112y 115 para la gestion indirecta; ade-
mas, existen limites internos precisados por instrumentos de
orientacion ministerial que con el paso del tiempo han circuns-
crito su aplicacion a la gestion de los servicios para el publico,

sobre todo en los museos y en las zonas arqueoldgicas”’.

El espiritu de la atipicidad es garantizar la maxima adap-
tabilidad y elasticidad al régimen juridico de asociacion en re-
lacion con las exigencias concretas especificas de las distintas
formas de cooperacion publica-privada a medio y largo plazo;
la practica ha contribuido a reconstruir figuras hibridas de no
facil encuadramiento juridico, como consecuencia de una
mezcla de tipos y de causas de negociacion y de finalidades
economico-sociales en un marco amplio de accion que incluye
la colaboracion cientifica para intervenciones de valorizacion

6 Consultese S. Antoniazzi, Contratti pubblici e beni culturali, op. cit.,

68-74, 78-79.
V. A. L. Tarasco, Il patrimonio culturale, Modelli di gestione e finanza
pubblica, op. cit., 164. El autor mencionala investigacion del Tribunal

de Cuentas n.° 22/2005/G sobre las primeras aplicaciones de los
articulos 112y 115 del Codigo.

77
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del patrimonio cultural en Italia y en el extranjero’ y activi-
dades complementarias a la proteccion (investigacion para las
tecnologias y las técnicas de restauracion, catalogacion, digita-
lizacion).

Estos aspectos ya se han puesto de manifiesto en la Circular
' de 9 de junio de 2016, n.® 17461, cuyo contenido ciertamen-
te supera la naturaleza de instrumento interno con finalidad
interpretativa y aplicativa, dado que consiste en una profunda
reconstruccion de la institucion que se caracteriza por «una
pluralidad dinamica y variable de formas de asociacion» a la
que pueden anadirse una concesion de gestion de institucio-
nes de la cultura no adecuadamente valorizadas® y soluciones
de colaboracion con sujetos del tercer sector.

La relacion juridica de ejecucion sucesiva emana de una
convencion, pero no se limita a la aplicacion de una asocia-
cion contractual y no puede encuadrarse en la asociacion ins-
titucionalizada en una entidad estructurada (fundacion, sujeto
asociativo, sociedad mixta) para la gestion de instituciones o
lugares de la cultura. Sin embargo, en la aplicacion puede sur-
gir un componente organizativo o algun tipo de estructura, en
forma de comités o «mesas técnicas» especificos o bien «cabi-
nas de control» con una composicion mixta a los que pueden
atribuirse tareas de direccion o de supervision.

Por estos aspectos flexibles, la institucion encaja bien en los
acuerdos de valorizacion a que se hace referencia en el articulo
112 del Codigo de Bienes Culturales como «instrumento de

8 Véase el articulo 67 del Codigo de Bienes Culturales para los casos de

salida temporal en aplicacion de acuerdos con museos extranjeros.

™ Circular de 9 de junio de 2016, cit., 9y ss.

80 Véase el Decreto Ministerial de 6 de octubre de 2015, sobre el tema de

la concesion en uso a particulares de bienes inmuebles del dominio
publico cultural del Estado.
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integracion®!» en la definicién de las estrategias de desarrollo

cultural o en la prestacion de servicios instrumentales comu-
nes a las entidades participantes. La participacion y la ayuda de
las entidades privadas pueden encajarse tanto en la fase de pre-
paracion de los acuerdos para la definicion de los objetivos y
de las propuestas de gestion de los bienes, como en la de ejecu-
cion de las estrategias mediante planos y proyectos especificos.

La cooperacion entre administraciones y particulares en
la valorizacion de los bienes culturales presupone un amplio
marco normativo y no solo instituciones del Codigo de Bienes
Culturales, sino también normas del Codigo de Contratos Pu-
blicos® y del Codigo del Tercer Sector para intervenciones o
proyectos especificos de colaboracion con fines de desarrollo
territorial a los que se pueden aplicar soluciones especiales de
APP segun lo definido en el art. 134, apdo. 2, para la definicion
de modelos operativos y organizativos destinados a perseguir
el interés general objeto de disfrute del patrimonio cultural
infrautilizado o en estado de abandono mediante la recupe-
racion del bien sobre la base de un plan de inversion, recur-
sos diversificados (financiacion publica, ingresos, donaciones,
crowdfunding, cuotas de participacion de los socios privados) y
con una duracion del acuerdo contractual que debe ser cohe-
rente con la entidad de la inversion inicial de participacion.

Sobre los aspectos economicos en sentido estricto centrados
en los beneficios que derivan de las actividades que afectan al
patrimonio cultural, ciertamente siempre deben predominar
el conocimiento y el disfrute publico también desde la pers-
pectiva europea de promocion, desarrollo y proteccion de la

81 Circular de 9 de junio de 2016, cit., 12.

82 Paralos perfiles de coordinacion entre las regulacionesy los acuerdos

entre administraciones, véase G. Sciullo, La gestione dei servizi culturali
tra Codice Urbani e Codice dei contratti pubblici, en Aedon, 2018,
n.° 1.



Capitulo 1 7. El patrimonio cultural como bien comun en el ordenamiento... b53

cultura® establecida en el articulo 167 TFUE. Sin embargo,
la atencion reciente de los profesionales del sector y la poli-
tica cultural europea e interna se centran cada vez mas en las
posibles relaciones productivas entre patrimonio cultural y de-
sarrollo economico del territorio, segun una vision finalmente
moderna.

Por ultimo, se debe concebir una comparacion entre la aso-
ciacion especial y otra forma de colaboracion publico-privada
de caracter no tipificado, mas abierta a la iniciativa de ciuda-
danos de la comunidad local y a soluciones «convenidas» so-
bre la base de un reglamento, para reafirmar su distincion®*.
De hecho, la asociacion examinada no puede encuadrarse en
la «administracion compartida» de entidades publicas, sobre
todo locales, y ciudadanos, expresion de «democracia general»
y de «participacion consciente y responsable en la vida de la
comunidad, es decir, en otras palabras, de la democracia®»,
experiencia conocida en el ordenamiento italiano que atrae a
los sistemas francés y espanol.

Dicho interés lo suscitan los ciudadanos que se proponen
«cuidar», junto con las administraciones, los bienes comunes
(bienes culturales, verde urbano, deporte, etc.) presentes en
sus territorios con fines culturales, de entretenimiento y por

85 Para algunos vinculos entre el sector de los bienes culturales y el

derecho de la UE, véase. S. Antoniazzi, op. ult. cit., 39-44.

8 La diferencia de las asociaciones contempladas en el Cédigo de

Contratos Publicos se refiere también a las asociaciones sociales,
a pesar de algunas similitudes; sobre este punto, véase F. Giglioni,
Forme e strumenti dell’amministrazione condivisa, en G. Arena,
M. Bombardelli (coords.), I’amministrazione condivisa, Editoriale
Scientifica, Napoles, 2022, 103 yss., que, no obstante, identifica algunas
formas de asociacion de la administracion compartida (servicio civil,
proteccion civil, cooperativas o empresas de comunidad vinculadas

a las administraciones).

8 G. Arena, I custodi della bellezza, op. cit., 50.
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el interés de contribuir al bienestar y a la identidad de la co-
munidad con actividades utiles®®, aunque no necesariamente
caracterizadas por un caracter técnico. Los elementos juridicos
que regulan dichas actividades consisten en un reglamento del
municipio que se ha adherido a esta nueva solucion y en pactos
especiales de colaboracion que regulan las experiencias especi-
ficas, sobre la base de una significativa promocion del derecho
administrativo de la subsidiariedad por parte de un grupo de
académicos® bastante convincentes con efectos muy positivos.

Resulta muy interesante la investigacion sobre los pactos de
colaboracion, que logran intereses publicos, por su encuadra-
miento, teniendo en cuenta que derivan de la aplicacion del
principio de subsidiariedad horizontal y de la iniciativa auto-
noma de particulares y establecen, como las fuentes del de-
recho®, reglas juridicas para una férmula de administracion

86 G. Arena, op. ult. cit.,, 192 y ss. Para el vinculo entre patrimonio

cultural e identidad del territorio, véase M. Malo, F. Morandi (coords.),

Declinazioni di patrimonio culturale, il Mulino, Bolonia, 2021.

87 Constltese www.labsus.org, «laboratorio» de eruditos que analizan las

multiples iniciativas y la evolucion de la administracion compartida
como expresion de subsidiariedad horizontal; se propone un proyecto
general de reglamento 1til para las entidades locales e indicaciones
especificas para la redaccion de pactos de colaboracion. Algunas
regiones han adoptado leyes que han adaptado en sentido mas amplio
este modelo con referencia a los bienes comunes regionales; véase G.
Arena, op. ult. cit., 87 y ss. y las leyes regionales del Lacio, de 26 de
junio de 2019, n.” 10, «Promocion de la administraciéon compartida
de los bienes comunes», y de la Toscana, de 24 de julio de 2020, n.°
71, «Gobierno colaborativo de los bienes comunes y del territorio,
para la promocion de la subsidiariedad social en aplicacion de los
articulos 4, 58 y 59 del Estatuto».

Para mas informacion, véase G. Arena, op. ult. cit., 145-149. Véanse
también Id., Un approccio sistemico all’amministrazione condivisa,
en G. Arena, M. Bombardelli (coords.), .’ amministrazione condivisa,
op. cit,, 1 y ss.; F. Cortese, Amministrazione condivisa e biografia

88
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que ha adquirido cierto consenso. Maxime si se considera que
el reciente Codigo de Contratos Publicos de 2023 se refiere a la
administracion compartida con referencia al tercer sector en
el articulo 6: «<En aplicacion de los principios de solidaridad so-
cial y de subsidiariedad horizontal, la Administracion publica
puede proporcionar, con relacion a actividades con marcado
valor social, modelos organizativos de administracion comparti-
da, carentes de relaciones sinalagmaticas, fundados en el uso
compartido de la funcion administrativa con las entidades del
tercer sector prevista en el Decreto Legislativo de 3 de julio
de 2017, n.° 117, siempre que contribuyan a la consecucion
de las finalidades sociales en condiciones de igualdad de tra-
to, de forma efectiva y transparente y en base al principio del
resultado®». Esta mencion especifica confirma la necesaria
distincion entre APP atipica y las soluciones de administracion
compartida.

5. ALGUNAS INICIATIVAS CONCRETAS DE
ASOCIACION ESPECIAL Y LA PARTICIPACION DE
EMPRESAS CULTURALES. PERFILES GENERALES

DE COMPARACION CON EL ORDENAMIENTO
ESPANOL Y CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

Algunas experiencias (2017-2021), aunque no numerosas,
de asociacion de forma especial se refieren a sedes culturales
conocidas y algunas menos conocidas con perfiles aplicativos

giuridica dellanazione, alli, 15y ss.; M. Bombardelli, L’organizzazione

dell’amministrazione condivisa, alli, 113 y ss.

8 «No entran dentro del campo de aplicacién del presente cédigo las

instituciones reguladas por el Titulo VII del Codigo del Tercer Sector,
establecido en el Decreto Legislativo n.° 117 de 2017».
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innovadores”™ que, sin embargo, ain ponen de relieve una
fase experimental pero relevante, dado que se ha creado el
Observatorio Nacional de las Asociaciones Especiales Publico-
Privadas®’; la atencion se centra en los proyectos relativos a
museos y parques arqueologicos.

Una aplicacion interesante de asociacion atane a la gestion
de la reproduccion digital —actividad reciente bastante fo-
mentada por las colecciones museisticas— de frescos por parte
de una empresa privada®, con el fin de incrementar la oferta
para el Parque Arqueologico de Pompeya y de promover el
proyecto mediante una campana publicitaria; en este caso, la
digitalizacion consiste en la reproduccion de frescos retirados
de su sede originaria con el paso del tiempo y conservados en
distintos museos. El acceso a la reproduccion se lleva a cabo
mediante una aplicacion movil y, en base al acuerdo con la
Administracion, a ella le corresponde un porcentaje limitado
de los ingresos conseguidos por el particular que, ademas, ha
apoyado la realizacion y los gastos de la reproduccion digital.

La asociacion especial promovida en 2019 por el Parque
Arqueologico de los Campr Flegrei por manifestaciones de inte-

% Para el andlisis de las experiencias de reciente aplicacion del art. 151,

apdo. 3, véase G. Sciullo, Il partenariato pubblico-privato in tema di
patrimonio culturale dopo il Codice dei contratti, en Aedon, 2021, n.°
3, especialmente 158-159. Consultese el Observatorio Nacional de las

Asociaciones Especiales Publico-Privadas, en www.forumterzosettore.it.

9 Veéase el comunicado de prensa del 25 de mayo de 2021 en www.

forumterzosettore.it y en www.cooperativeitalia.it.

92 En la asociacion prevista en el art. 151, apdo. 3, que se remonta a

2017, se incluia lasociedad privada Urban Vision s.p.a., implicada en el
contencioso sobre lalegitimidad de la eleccion del socio privado, véase
Tribunal Regional de lo Contencioso-Administrativo de Campania,
Sala IV, 19 de agosto de 2019, n.” 4366 y Consejo de Estado, Sala V,
28 de diciembre de 2020, n.° 8403.
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rés de agentes economicos y entidades sin animo de lucro, se
centra en la valorizacion, promocion y disfrute publico de dos
lugares especificos, también mediante la participacion de los
ciudadanos residentes en el territorio con experiencias cerca-
nas a la administracion compartida. El socio privado se determina
para distintas actividades de valorizacion, como, por ejemplo,
iniciativas culturales promocionales, servicio de acompana-
miento y visitas guiadas; para estas ultimas retiene los ingre-
sos, un porcentaje de los cuales se reserva al socio publico. La
asociacion también es la condicion previa para la puesta en
marcha de una colaboracion continua para la definicion de
otros proyectos de valorizacion y de promocion, y de un «labo-
ratorio» permanente para la creacion de estrategias destinadas
a la integracion de las intervenciones.

En 2021, el Parque public6 un anuncio de asociaciéon con
la participacion del tercer sector” para promover en el terri-
torio el conocimiento y el disfrute publico de los lugares de
pertenencia, mediante programas de actividades didacticas y
educativas para la escuela y el publico en general. Los ingresos
derivados de las actividades corresponderan al socio privado y
el Parque retiene las sumas que derivan del acceso a los lugares
participantes; también en este caso la colaboracion se extiende
a la definicion de nuevos proyectos de valorizacion en el am-
bito del programa presentado por el particular y de las estrate-
gias definidas por la entidad.

Existen otras experiencias similares de asociacion relativas
a una sede universitaria y a una empresa social para interven-
ciones destinadas a la valorizacion y disfrute publico de servi-
cios con referencia a bienes inmuebles con relevancia cultural
propiedad de la entidad publica; otra experiencia consiste en
la gestion de un archivo historico municipal para los servicios

% Art. 89, apdo. 17, del Cédigo del Tercer Sector.
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de acogida del publico, actividades de investigacion y de repro-
duccion de documentos sobre la base de una programacion
acordada en cooperacion entre la entidad local y una coope-
rativa social%*.

Los acuerdos de asociacion especial para la gestion de bie-
nes inmuebles culturales atraen a los municipios propietarios:
por ejemplo, el municipio de Cuneo ha publicado® en 2021
un anuncio exploratorio para solicitar la presentacion de pro-
puestas de diseno por parte de entidades privadas acerca de
la gestion a medio y largo plazo de salas situadas en el Pala-
zzo Santa Croce, sobre la base de experiencias anteriores y
de debates in situ de «mesas técnicas» con expertos del sector
cultural regional. La APP especial se considera el instrumento
mas adecuado para lograr los intereses publicos culturales y las
exigencias de los ciudadanos de Cuneo. El procedimiento se
caracteriza por la flexibilidad que se permite al socio privado
en relacion con la adecuacion de las salas y la programacion
cultural en la sede piloto de «ForHeritage» en la que se incluye
el bien inmueble y la propuesta de convenio al Municipio.

Las experiencias de asociacion especial son, por tanto, va-
riadas y la institucion parece adquirir un renovado interés
teniendo en cuenta el articulo 134 del Codigo de Contratos
Publicos de 2023, que confirma el esquema y amplia la apli-
cacion a todos los bienes culturales. Dicha orientacion carac-
teriza nuestro sistema y no parece tener correspondencias en
el ordenamiento espanol; de hecho, en Espana, el patrimonio
cultural se gestiona principalmente con modelos publicos so-
bre la base de una ley nacional centrada en la proteccion y
distintas regulaciones de las comunidades regionales segun un

9 Estos casos se remontan respectivamente al 2020 y al 2021; véase G.

Sciullo, op. ult. cit., 158.

9% Consultese el sitio web institucional www.comune.cuneo.it.
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entramado complejo de competencias con la participacion de
entidades publicas, autoridades y 6rganos competentes®.

También el concepto de valorizacion como actividad admi-
nistrativa vinculada a la proteccion y la conservacion es espe-
cifico del Codigo de Bienes Culturales italiano, que permite
distintas formas de colaboracion con las entidades privadas; la
valorizacion, en cambio, entra dentro de la competencia plena
de la Junta de Calificacion, Valoracion y Exportacion de Bienes del
Patrimonio Historico EsparnioP”, un 6rgano de la Administracién
central que actia segun esquemas organizativos de derecho
publico sin la participacion de entidades privadas.

Estas consideraciones finales «dan valor» aun mas a la ins-
titucion italiana de la asociacion atipica para los bienes cultu-

9% Para el marco normativo, véase L. M. Garcia Lonzano, La defensa

del patrimonio cultural a través de las administraciones publicas,
Analisis de los distintos niveles territoriales intervinientes, Thomson
Reuters Aranzadi, Navarra, 2019, 15 y ss. La regulacion del sistema
espanol de los museos y de la red de museos de Espana presenta
normas de nivel nacional y local, dado que hace referencia a los
museos de titularidad estatal cuya gestion puede transferirse también
a las comunidades auténomas, véase 93 y ss. Para el caso espanol,
véanse también F. Lopez Ramon, Fuentes y concepto del patrimonio
cultural en el ordenamiento espanol, en F. Lopez Ramon (dir.), El
patrimonio cultural en Europa y Latinoamerica, 2017, 17 y ss.; S.
Antoniazzi, Conservazione dei beni culturali e mecenatismo, op. cit.,
898 y ss.; S. Gonzalez-Varas Ibanez, El Estado de la Cultura, Tirant
Lo Blanch, Valencia, 2021; M. J. Roca Fernandez, M. Olaya Godoy
(coords.), Tutela juridica del patrimonio cultural, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2021. En cualquier caso, resulta evidente una evolucion
de la salvaguarda y gestion del patrimonio cultural en relacion con
los objetivos de la smart city. Véase J. R. Fuentes i Gaso, Patrimonio
cultural y smart city: la transformacion integral de la ciudad, en QDL,
n.° 57,2021, 124 y ss.

97 Consultese L. M. Garcia Lonzano, op. cit., 136 y ss.
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rales”® como se formula en el nuevo Cédigo de Contratos Pu-
blicos, que debe interpretarse en estrecha coordinacion con la
regulacion del Codigo de Bienes Culturales y con las posibles
menciones al Codigo del Tercer Sector, en caso de que parti-
cipen entidades sin animo de lucro. De hecho, resulta eviden-
te el marco normativo complejo, aunque sin duda moderno,
dado que supera el planteamiento tradicional exclusivamente
publico e implica con distintas combinaciones posibles a en-
tidades privadas (empresas con animo de lucro y sin animo
de lucro, asociaciones y fundaciones) en consonancia con las
orientaciones de la Union Europea para la promocion del pa-
trimonio cultural de los Estados miembros. Sin duda, estas te-
matica seran objeto de estudios futuros.

% Para mds informacién, véase S. Antoniazzi, Musei pubblici, op. cit.,

267y ss.



