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Articoli e saggi

Il volontariato di protezione civile: organizzazione, 
partecipazione e responsabilità. Spunti di riflessione 
intorno al Codice di protezione civile e al Codice 
del terzo settore tra cittadinanza “attiva” e 
amministrazione “condivisa”*

Alessandro Paire

Sommario: 1. Premessa. Perimetrazione di un campo di indagine. – 2. Il quadro codicisti-
co vigente: volontariato “organizzato” e volontariato “non organizzato”. – 3. Il vo-
lontariato organizzato tra Codice di protezione civile e Codice del terzo settore. – 4. 
(Segue). Un modello organizzativo atipico: il “Gruppo comunale di protezione civile” 
connubio tra volontariato organizzato e pubblica amministrazione. – 5. La funzione 
di pianificazione come banco di prova della partecipazione e della condivisione. – 6. 
(Segue). Volontariato, partecipazione e “beni comuni”. – 7. Cenni conclusivi. Alcuni 
propositi de iure condendo sulle possibili (ed auspicabili) linee evolutive del sistema. 

1.	 Premessa. Perimetrazione di un campo di indagine

La complessità della protezione civile e, segnatamente, della sua natura e 
della sua articolazione organizzativa e funzionale è ormai nota, sia agli addetti ai 
lavori sia a coloro che – anche solo incidentalmente – si confrontano e relazio-
nano a vario titolo con quel fascio di attività volte alla previsione, prevenzione e 
mitigazione dei rischi, alla gestione delle emergenze e al loro superamento: non 
a caso, giova ricordarlo, si parla assai significativamente di “sistema” di protezio-
ne civile sottolineando una originalità della funzione particolarmente marcata 1.

*  Il presente contributo rappresenta il frutto di una rielaborazione critica dell’intervento tenuto presso 
l’Università degli Studi “Magna Graecia” nell’ambito del Convegno organizzato dal Ministero della protezione 
civile, dal Dipartimento di protezione civile e dalla Regione Calabria dal titolo “Il sistema di protezione civile 
tra operatività e responsabilità”, Catanzaro 30 novembre - 1° dicembre 2024. Relazione al panel giuridico, “Pro-
fili di responsabilità degli operatori di protezione civile”. 

1  Il concetto di sistema è da ricondurre alle intuizioni del “padre” della protezione civile, l’on. Giusep-
pe Zamberletti; tra le opere più recenti dedicate alla sua figura e alle sue idee, cfr. G. Spartà, L. Alessandrini (a 
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Il perimetro di indagine è certamente ampio ed eterogeneo, trovandosi alle 
prese con un servizio – o, come poc’anzi detto, un vero e proprio “sistema” – di 
rilevanza nazionale dalla complessa configurazione, caratterizzato da una tipica 
mescolanza di un’organizzazione e di un’attività di diritto amministrativo e di 
diritto costituzionale: «come e più accentuatamente che in altri settori afferenti ai 
compiti della Repubblica, quel che viene costruito in questo campo è un unitario 
e articolato complesso organico comprendente una molteplicità di soggetti, qua-
li i vari livelli dell’organizzazione istituzionale e altri soggetti della società stessa, 
che incrociano i loro apparati e le loro attività, sommandole tra loro in un intrec-
cio inusitato» 2. Ed è proprio questo “intreccio inusitato” che viene a originarsi tra 
diversi componenti della società – istituzionali e non – che conduce (ed induce) 
a sforzarsi di leggere la trama organizzativa della protezione civile con una lente 
capace di andare oltre ai canoni tradizionali del potere amministrativo e dell’e-
sercizio della funzione classicamente intesa, cogliendo le peculiarità proprie di un 
modello certamente unico nel suo genere, frutto di competenze tanto istituzio-
nali, quanto civili 3. 

Non è certamente questa la sede per soffermarsi sulla originalità, oltre che 
sulla eterogeneità congenita del fenomeno, giacché le molteplici ragioni che affon-
dano le radici negli albori della disciplina sono state ormai ampiamente e diffu-
samente indagate, sia sotto il profilo dell’emergenza che sotto quello del rischio 4.

cura di), La luna sulle ali. La Protezione Civile, il ritratto di un’epoca. Colloqui con Giuseppe Zamberletti, Varese, 
2021. Sulla visione “sistemica” della protezione civile, particolarmente utile il libro-intervista del Ministro per la 
protezione civile on. Nello Musumeci, Gli italiani e i rischi naturali. Perché la prevenzione ci può salvare, a cura 
di G. Caporale, Roma, 2024; in via ulteriore, F. Gabrielli, Naufragi e nuovi approdi. Dal disastro della nave con-
cordia al futuro della protezione civile, Milano, 2022.

2  Cfr. U. Allegretti, Il Codice della protezione civile (d.lg. 2 gennaio 2018, n. 1), in Aedon, 2018, 1, 1 ss. 
3  Circa la peculiarità della natura della funzione, si veda G. Razzano, Il codice di protezione civile e il suo 

decreto correttivo, fra emergenze e rientro nell’ordinario, in Liber Amicorum per Pasquale Costanzo, in Giurcost, 17 
marzo 2020, 3 ss., il quale, ragionando tra Codice di protezione civile e Codice del Terzo settore, osserva pla-
sticamente come «certamente il Terzo settore è tale se è appunto terzo rispetto allo Stato e al mercato, mentre la 
protezione civile è un servizio nazionale, le cui componenti sono lo Stato, le Regioni, le Province autonome di 
Trento e Bolzano e gli enti locali. Tuttavia, è altrettanto indubbio che la nuova definizione accentua il caratte-
re integrato, nonché improntato a sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, di quello che è ora qualificato un 
sistema policentrico e un insieme di competenze e attività. Anche il metodo che è stato seguito nell’elaborazione 
del nuovo Codice di protezione civile è stato improntato alla sussidiarietà, in quanto è stato il frutto di competen-
ze tanto istituzionali (Stato, Regioni, Comuni), quanto civili, entrambe poste a servizio dell’interesse generale».

4  Sullo studio della funzione di protezione civile, anche in chiave evolutiva, cfr. A. Gomez Y Paloma, La 
nuova filosofia della protezione civile alla luce delle esigenze di difesa civile, in Aa.Vv., La protezione civile in Italia, 
Roma, 1983; F. Fiorilla, La prevenzione dei rischi nel territorio: strumenti urbanistici e protezione civile, in Nuova 
rass., 1984, 2437 ss.; S. Cassese, Le trasformazioni dell’organizzazione amministrativa, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1985, 380 ss.; V. Pepe, La nuova protezione civile, in Trib. Amm. Reg., 1993, 347 ss.; F. Santoianni, Protezione 
civile, Milano, 1993; L. Giampaolino, Il servizio nazionale di protezione civile (commento alla legge 24.2.1992, n. 
225), Milano, 1993; M. Malo, F.S. Severi (a cura di), Il servizio nazionale di protezione civile. Legge 24 febbra-
io 1992, n. 225 e norme collegate, Torino, 1995; C. Meoli, Voce Protezione civile, in Digesto, discipline pubblici-
stiche, IV ed., Torino, 1997, 132 ss.; R. Mayer, La protezione civile, in Commento al d.lg. n. 112/1998. Il nuovo 
modello di autonomie territoriali, in M. Stipo (a cura di), Bologna, 1998, 467 ss.; C. Meoli, La protezione civile, 
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Il presente contributo, muovendo da alcune minime coordinate di base, si 
propone piuttosto di focalizzare l’attenzione su un aspetto particolare del fitto e 
(talora) intricato reticolo sistematico che si irradia trasversalmente dalla Presiden-
za del Consiglio dei ministri sino ai Comuni, rappresentato dal volontariato di 

in Giornale di dir. amministrativo, 1998, I, 831 ss.; Id., Il sistema di protezione civile dopo le modifiche legislati-
ve del 2001, in Giornale di dir. amministrativo, 2002, 716 ss.; M. Moiraghi, Protezione civile. Origine sviluppi e 
metodi, Milano, 2002; C. Meoli, La protezione civile, in S. Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, 
Diritto amministrativo speciale, tomo II, Milano, 2003, 2149 ss.; F. Di Lascio, La protezione civile nella legisla-
zione successiva alla riforma del Titolo V, in Giornale di dir. amministrativo, 2004, 4, 385 ss.; A. Fioritto, Le for-
me organizzative dell’amministrazione d’emergenza, in Annuario Aipda, 2005, 169 ss.; F. Gandini, A. Montagni, 
La protezione civile. Profili costituzionali e amministrativi, riflessi penali, Milano, 2007; R. De Marco, La prote-
zione civile: una mutazione genetica, in Dem. dir., 1, 2009, 134 ss.; T. Crespellani, La resistibile ascesa della Pro-
tezione Civile, in Democrazia e diritto, 2009; A. Giuffrida, Il servizio nazionale di protezione civile, in R. Ferrara, 
M.A. Sandulli (diretto da), Trattato di diritto dell’ambiente, Volume III, La tutela della natura e del paesaggio, 
a cura di A. Crosetti, Milano, 2014, 331 ss.; U. Allegretti, Una rinnovata Protezione Civile, in Astrid Rassegna, 
2017, 5; R. Giarola, Il Sistema nazionale di protezione civile: il quadro normativo, in Aa.Vv., La Protezione civile 
nella società del rischio, Il sistema di protezione civile: profili organizzativi, poteri ed ipotesi di responsabilità penale 
degli operatori, Atti dell’incontro di studio organizzato in collaborazione con la Scuola Superiore della Magistra-
tura Roma, Scuola di perfezionamento delle Forze di Polizia, 28-30 maggio 2018, Pisa, 2019, 17; V. Pepe, La 
gestione dei rischi nel codice della protezione civile. Brevi note sul sistema italiano e francese, in Federalismi.it, 2020, 
3, 213 ss.; G. Razzano, Il Codice di protezione civile e il suo decreto correttivo, fra emergenze e rientro nell’ordina-
rio, cit., 3 ss.; A. Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce di C. Cost. n. 198 
del 2021, in Consulta Online, 2021, 3, 847 ss.; P. Lazzara, Protezione civile, in Enciclopedia del diritto – I tema-
tici, Vol. III, Funzioni amministrative, Milano, 2022, 961 ss.; A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma 
dell’organizzazione amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, gover-
no del territorio e responsabilità, Torino, 2023. Da ultimo, anche per le ampie riflessioni sistematiche, si veda P. 
Lazzara, La protezione civile nell’ordinamento italiano. Alla ricerca di un modello generale del diritto dell’emergen-
za, in F. Giglioni (a cura di), Le regole della ricostruzione post-calamità, Pisa, 2025, 349 ss. In generale, per un 
ampio inquadramento sul rapporto tra gestione dell’emergenza e prevenzione del rischio, pressoché obbligato 
il rinvio a L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio, Napoli, 
2018; in particolare, nell’ambito del lavoro collettaneo richiamato, si veda il contributo di L. Giani, Dalla cul-
tura dell’emergenza alla cultura del rischio: potere pubblico e gestione delle emergenze, 15 ss. Inoltre, tra gli scritti 
fondamentali in materia, si vedano R. Ferrara, Scienza e diritto nella società del rischio: il ruolo della scienza e del-
la tecnica, in P.M. Vipiana, M.P. Giracca, M. Timo, G. Botto (a cura di), Ruolo e responsabilità dei tecnici nella 
gestione dei rischi naturali, Atti del convegno tenutosi presso il Campus di Savona dell’Università degli Studi di 
Genova, giovedì 15 maggio 2019, in Il Dir. dell’econ., 3, 2022, 359 ss.; F. Scalia, Il potere amministrativo dell’e-
mergenza, Torino, 2023, passim. Tra i contributi più risalenti, R. Cavallo Perin, Il diritto amministrativo dell’e-
mergenza per fattori esterni all’amministrazione pubblica, in Dir. amm., 2005, 777 ss.; F. Salvia, Il diritto ammi-
nistrativo e l’emergenza derivante da cause e fattori interni all’amministrazione, in Dir. amm., 3, 2005, 764 ss.; 
S. Staiano, Brevi note su un ossimoro: l’emergenza stabilizzata, in Id. (a cura di), Giurisprudenza costituzionale e 
principi fondamentali, Torino, 2006, 64 ss.; Aa.Vv., Il diritto amministrativo dell’emergenza, in Annuario Aipda, 
2005, Milano, 2006; S. Cassese, I paradossi dell’emergenza, in Annuario Aipda, 2005, cit., 222 ss.; C. Marzuo-
li, Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri, in Annuario Aipda, 2005, cit., 29; A. Barone, Il diritto 
del rischio, Milano, 2006; V. Cerulli Irelli, Principio di legalità e poteri straordinari dell’amministrazione, in Dir. 
pubbl., 2007, 345 ss.; A. Fioritto, L’amministrazione dell’emergenza tra autorità e garanzie, Bologna, 2008; F. 
Tedeschini, N. Ferrelli, Il governo dell’emergenza, Napoli, 2010; G. Razzano, L’amministrazione dell’emergenza. 
Profili costituzionali, Bari, 2010; M. Brocca, L’altra amministrazione, Napoli, 2012; F. Giglioni, Amministra-
zione dell’emergenza, in Enc. dir., ann. VI, Milano, 2013; M. Falcone, Le norme sulle garanzie procedimentali e 
l’amministrazione dell’emergenza: l’urgenza qualificata come unica legittimazione alla loro deroga, in Foro amm. 
2014, 1965; A. Barone, Introduzione. La regolazione giuridica del rischio, in R. Martino, F. Alcino, A. Barone 
(a cura di), L’impatto delle situazioni di urgenza sulle attività umane regolate dal diritto, Milano, 2017, 263 ss.
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protezione civile nelle sue due principali declinazioni – ossia quello “organizzato” 
e quello “non organizzato” – alla luce del quadro codicistico vigente, interrogan-
dosi in chiave critica circa ruolo e funzioni concretamente assunte dal fenomeno, 
tanto nella fase emergenziale quanto nel c.d. tempo ordinario 5. 

Ciò, con l’intento precipuo di mettere a fuoco taluni tratti salienti di un 
tassello fondamentale del servizio, forse non ancora adeguatamente indagato (e 
valorizzato) nell’economia generale dell’organizzazione di questa particolarissima 
funzione dell’ordinamento 6, ma destinato, sempre più frequentemente, a venire 
alla luce dei riflettori per fattispecie di responsabilità originando una vera e pro-
pria questione di “riserva di amministrazione” 7.

Il fulcro del discorso è, come noto, rappresentato dalla necessità di indi-
viduare nell’ambito di un modello espressione di competenze tanto istituziona-
li (Stato, Regioni, Comuni), quanto civili, adeguati strumenti di garanzia e con-
trollo di natura pubblica a presidio dei diversi valori sottesi, primi tra tutti la 
vita e l’integrità fisica degli individui 8. Se, da un lato, è certamente positivo che 
l’ordinamento giuridico non solo consenta ma, valorizzi, e promuova il contri-
buto dei cittadini (anche) atomisticamente considerati nelle attività di interesse 
generale, da un altro lato, occorre che lo stesso ordinamento assicuri meccanismi 
capaci di introitare, di normalizzare il rischio sotteso ad una tale scelta organiz-
zativa 9. Tra gli altri, basti pensare alla formazione del volontario sotto il profilo 
della capacità tecnica – ma non solo – che, nel caso del volontariato organizzato, 
viene mediata dall’ente di appartenenza, mentre negli altri casi rappresenta un 
vero e proprio nodo da sciogliere, con cittadini attivi la cui azione è, comunque, 
da “ricondurre a sistema” 10. 

5  Circa i lineamenti essenziali del sistema, con particolare riferimento alla sua duplice declinazione, A. 
Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra 
Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e responsabilità, cit., 69 ss. 

6  Giova ricordare che, secondo la nomenclatura del Codice, sono “componenti”, lo Stato, le Regioni e le 
Province autonome di Trento e di Bolzano e gli enti locali (cfr. art. 4, comma 1). Risulta qualificato in termini 
di “struttura operativa” del servizio nazionale ai sensi dell’art. 13, comma 1, lett. e), il volontariato organizzato 
iscritto nell’elenco nazionale del volontariato di protezione civile. 

7  Il tema è stato al centro degli “Stati generali della Protezione Civile” tenutisi a Roma dal 4 al 6 aprile 
2025 con un tavolo tematico dedicato: “Volontariato. Il futuro del Volontariato di Protezione Civile: sfide e oppor-
tunità per il 2040”. Cfr. https://eventi.protezionecivile.gov.it/it/stati-generali-della-protezione-civile-2025. Par-
ticolarmente utile il recente volume Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio. La gestione dei rischi 
naturali e la responsabilità degli operatori di Protezione civile, Pisa, 2025. Tra gli altri, si veda il contributo di P. 
Pagliara, L. Ferraris, La previsione e gestione dei disastri naturali da parte della Protezione civile: il punto di vista 
dell’operatore, fra evoluzione tecnologica e limiti scientifici, 53 ss. 

8  Cfr. art. 1, comma 1, del d.lgs. 2 gennaio 2018, n. 1.
9  L’espressione è mutuata da L. Giani, Dalla cultura dell’emergenza alla cultura del rischio: potere pub-

blico e gestione delle emergenze, in L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al 
diritto del rischio, cit., passim. 

10  Il tema dell’inquadramento dei “cittadini attivi” singolarmente considerati e della loro responsabilità 
nell’ambito del fenomeno dell’amministrazione condivisa è magistralmente affrontato da F. Giglioni, in Il dirit-
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Come emergerà nel prosieguo delle presenti riflessioni, anche (e, forse, 
soprattutto) nel caso del volontariato, la protezione civile esprime alcune caratte-
ristiche sue proprie ed esclusive che ne fanno un modello, un paradigma assolu-
tamente unico ed originale nell’ampio contesto dell’organizzazione amministra-
tiva della Repubblica 11. 

Se, formalmente (e storicamente), “volontariato” e “partecipazione” rap-
presentano due concetti, due fenomeni distinti – il primo attiene generalmente 
ad attività senza scopo di lucro, di finalità civiche, solidaristiche e di utilità socia-
le mediante lo svolgimento, in via esclusiva o principale, di una o più attività di 
interesse generale in forma di azione volontaria 12 laddove il secondo riguarda più 
tipicamente il rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione (partecipare ad 
un procedimento amministrativo, si intende secondo le tesi tradizionali, ovvero 
in termini di cittadinanza attiva e di amministrazione condivisa, secondo le più 
recenti evoluzioni del diritto amministrativo 13) – nel contesto del Codice di pro-

to dell’amministrazione condivisa, Milano, 2025, 158 ss. 
11  Circa la peculiarità del servizio e, più in generale, della funzione di protezione civile, tra gli altri, si 

veda P. Lazzara, Protezione civile, in Enciclopedia del diritto – I tematici, Vol. III, Funzioni amministrative, cit., 
961 ss. Recentemente, circa la natura “anomala” della protezione civile, P. Bonasora, D. Ciaffi, L’altra ricostru-
zione: quella sussidiaria, orizzontale per davvero, in F. Giglioni (a cura di), Le regole della ricostruzione post-calami-
tà, cit., 339 ss. che ricordano gli scritti fondamentali in materia di G. Arena del 2009; R. Giarola, L’organizza-
zione del Servizio Nazionale di Protezione Civile, in Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio. La gestio-
ne dei rischi naturali e la responsabilità degli operatori di Protezione civile, cit., 13 ss. 

12  Secondo l’art. 4, comma 1, rubricato “Enti del terzo settore” del d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117, Codice 
del terzo settore, «sono enti del Terzo settore […] costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro, di fina-
lità civiche, solidaristiche e di utilità sociale mediante lo svolgimento, in via esclusiva o principale, di una o più 
attività di interesse generale in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni o servizi, o di 
mutualità o di produzione o scambio di beni o servizi, ed iscritti nel registro unico nazionale del Terzo settore». 
Sempre il Codice all’art. 17, comma 2, rubricato “Volontario e attività di volontariato” prevede che «il volon-
tario è una persona che, per sua libera scelta, svolge attività in favore della comunità e del bene comune, anche 
per il tramite di un ente del Terzo settore, mettendo a disposizione il proprio tempo e le proprie capacità per 
promuovere risposte ai bisogni delle persone e delle comunità beneficiarie della sua azione, in modo personale, 
spontaneo e gratuito, senza fini di lucro, neanche indiretti, ed esclusivamente per fini di solidarietà». In dottri-
na, per una prima visione generale del fenomeno, si veda D. Palazzo, Le attività di interesse generale del terzo set-
tore tra sussidiarietà e valori costituzionali, in Dir. ammin., II, 2022, 513 ss. 

13  Circa la funzione dell’istituto della partecipazione, con particolare riferimento alla funzione collabo-
rativa, pressoché obbligato in rinvio alle magistrali considerazioni di E. Casetta, Manuale di diritto amministra-
tivo, Milano, 2025, 393. Tra i classici, F. Levi, Partecipazione e organizzazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1977, 
1625; G. Virga, La partecipazione al procedimento amministrativo, Milano, 1998. F. Saitta, La partecipazione al 
procedimento amministrativo, in Aa.Vv., Percorsi di diritto amministrativo, Torino, 2014, 247 ss. Circa la par-
tecipazione in chiave di amministrazione condivisa, G. Arena, Cittadini attivi, Roma-Bari, 2006; Id., Introdu-
zione all’Amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1997, III-IV, 29 ss.; Id., 
Democrazia partecipativa e amministrazione condivisa, in A. Valastro (a cura di), Le regole locali della democra-
zia partecipativa. Tendenze e prospettive dei regolamenti comunali, Napoli, 2016, 232 ss.; C. Iaone, La collabora-
zione civica per l’amministrazione, la governance e l’economia dei beni comuni, in G. Arena, C. Iaone (a cura di), 
L’età della condivisione. la collaborazione fra cittadini e amministrazione per i beni comuni, Roma, 2015, 521 ss.; 
V. Cerulli Irelli, L’amministrazione condivisa nel sistema del diritto amministrativo, in G. Arena, M. Bombardel-
li (a cura di), L’Amministrazione condivisa, Quaderni della facoltà di Giurisprudenza dell’Università di Tren-
to, n. 62/2022, 21 ss.; F. Giglioni, Consolidamento e futuro dell’amministrazione condivisa, in Federalismi.it., n. 
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tezione civile tali categorie tendono un po’ a confondersi – in senso civilistico 
del termine – e a mescolarsi, generando interrogativi di natura sistematica talora 
piuttosto rilevanti, soprattutto sotto il profilo della responsabilità e del rapporto 
tra cittadini (singoli o associati) e autorità titolare della funzione. 

Il tema si presenta di estremo interesse, oltre che di pressante attualità, in 
una stagione di riforme piuttosto intensa e feconda come quella attuale, di cui la 
recente l. 18 marzo 2025, n. 40, Legge quadro in materia di ricostruzione post-
calamità (c.d. Codice della ricostruzione), rappresenta un plastico esempio 14. 

Se il Codice del 2018 accusa chiaramente il tempo passato dalla sua ema-
nazione, non tanto sotto il profilo quantitativo quanto sotto quello qualitativo 
dei cambiamenti a dir poco epocali occorsi dal suo avvento, anche la c.d. “diret-
tiva sui piani” del 2019 sembra oggi meritevole di revisione nella ormai comu-
ne consapevolezza della sua inidoneità a far decollare veramente un’attività di 
pianificazione e programmazione volta a prevedere, prevenire e mitigare i rischi 

20/2022, 343 ss.; M. Cafagno, Verso un intervento pubblico multidimensionale: modelli e condizioni per creare 
collaborazione e fiducia, in La fiducia cresce nelle pratiche di comunità, Bologna, 2023; B.L. Boschetti, (a cura di), 
Per un laboratorio dell’amministrazione condivisa. Primi risultati di una ricerca multidisciplinare, Napoli, 2024. 
Recentemente, si vedano gli scritti di M.V. Ferroni, La partecipazione dei privati e le procedure di ricostruzione, e 
di P. Bonasora, D. Ciaffi, L’altra ricostruzione: quella sussidiaria, orizzontale per davvero, entrambi in F. Giglioni 
(a cura di), Le regole della ricostruzione post-calamità, cit., rispettivamente 239 ss. e 339 ss.; F. Giglioni, Il dirit-
to dell’amministrazione condivisa, cit., 17 ss. 

14  Cfr. il progetto di legge A.C. 1632, Legge quadro in materia di ricostruzione post-calamità, approva-
to dalla Camera il 6 novembre 2024 e trasmesso al Senato (Disegno di legge ordinario), relatore P. Tracassini, 
iniziativa del Governo: N. Musumeci Nello (Ministro per la Protezione civile e le politiche del mare) abbinato 
con Atto Camera 589 (P. Tracassini ed altri: “Modifiche al codice della protezione civile, di cui al decreto legi-
slativo 2 gennaio 2018, n. 1, e altre norme in materia di gestione delle emergenze di rilievo nazionale” e con 
Atto Camera 647 “Braga ed altri: “Deleghe al Governo per la disciplina organica degli interventi di ricostruzio-
ne nei territori colpiti da eventi emergenziali di rilievo nazionale e per l’adozione di un testo unico delle dispo-
sizioni legislative nella materia”, entrambi assorbiti il 6 novembre 2024 dall’approvazione di p.d.l. abbinato. La 
legge n. 40 del 18 marzo 2025 è stata pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 76 del 1 aprile 2025. Circa il Codi-
ce della ricostruzione recentemente varato, pressoché d’obbligo il rinvio a F. Giglioni (a cura di), Le regole della 
ricostruzione post-calamità, cit., passim. Per uno spaccato sulle riforme “in cantiere”, particolarmente utile il già 
richiamato libro-intervista del Ministro per la protezione civile on. Nello Musumeci, Gli italiani e i rischi natu-
rali. Perché la prevenzione ci può salvare, cit., passim. Per una riflessione di ampio respiro sul passato, presente e 
futuro della protezione civile, si veda F. Gabrielli, Naufragi e nuovi approdi. Dal disastro della nave concordia al 
futuro della protezione civile, cit. Da ultimo occorre richiamare l’istituzione della “Commissione per la redazio-
ne di un Testo unico in materia di protezione civile” costituita con decreto interministeriale 28 gennaio 2025, 
firmato dal Ministro per le riforme istituzionali e la semplificazione normativa Casellati e dal Ministro per la 
protezione civile e le politiche del mare Musumeci. Il richiamato decreto, «ravvisata la necessità di provvedere 
alla semplificazione, all’aggiornamento e all’integrazione delle disposizioni legislative vigenti che disciplinano il 
Servizio nazionale di protezione civile e le relative funzioni» e considerato «che il d.d.l. AS 1192, Misure per la 
semplificazione normativa e il miglioramento della qualità della normazione e deleghe al Governo per la sem-
plificazione, il riordino e il riassetto in determinate materie, reca all’art. 10 una delega al Governo in materia di 
protezione civile per l’adozione di uno o più decreti legislativi per la semplificazione, l’aggiornamento e l’inte-
grazione delle disposizioni legislative vigenti che disciplinano il servizio nazionale di protezione civile e le rela-
tive funzioni», ha previsto che l’istituita Commissione interministeriale presso l’Ufficio di gabinetto del Mini-
stero per le riforme istituzionali e la semplificazione normativa concluda i lavori entro il 30 giugno 2025 con 
la «predisposizione di una proposta di testo da sottoporre alla valutazione delle Autorità politiche» (cfr. art. 1). 

https://documenti.camera.it/apps/commonServices/getDocumento.ashx?sezione=deputati&tipoDoc=schedaDeputato&idlegislatura=19&idPersona=304860
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2025-03-18;40
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in chiave partecipata. Di qui la necessità di focalizzare e positivizzare il fenome-
no del volontariato di protezione civile nelle sue diverse declinazioni, attraverso 
uno “statuto” disciplinato a livello di fonte primaria, chiaro e completo, capace 
di consentire al sistema di giungere ad un approccio realmente condiviso, sulla 
scia di quelle esperienze di collaborazione già consolidate, nelle quali la diffusio-
ne dei “patti” nelle attività di protezione civile costituisce l’ultima frontiera di un 
modello organizzativo in costante evoluzione 15.

2.	 Il quadro codicistico vigente: volontariato “organizzato” e volontariato 
“non organizzato”

Come noto, il Codice di protezione civile risale al d.lgs. n. 1 del 2 gennaio 
2018, ovverosia a un tempo profondamente diverso, sotto il profilo politico, eco-
nomico e sociale, da quello attuale: su tutto basti considerare l’evento pandemi-
co COVID-2019, vero e proprio spartiacque tra un “prima” ed un “dopo”, cata-
lizzatore di cambiamenti a dir poco epocali, sia nel modo di pensare che di agire. 
Invero, proprio il sistema di protezione civile, a causa della c.d. “fuga dal Codice” 
registratasi nella gestione dell’emergenza sanitaria, è stato sottoposto a un profon-
do dibattito critico nella fase di ripresa e resilienza del Paese 16.

15  Cfr. M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, in Labsus.org, 
2022. Circa i possibili effetti di un’applicazione del modello di amministrazione condivisa all’attività di prote-
zione civile, con particolare riferimento alla pianificazione, piuttosto illuminanti le considerazioni di P. Bonaso-
ra, D. Ciaffi, L’altra ricostruzione: quella sussidiaria, orizzontale per davvero, cit., 339 ss. Similmente, F. Giglioni, 
Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 118. 

16  Assai significativamente, interrogandosi circa le ragioni della c.d. fuga dal Codice della protezio-
ne civile per la gestione della pandemia, con la creazione di un «sistema emergenziale alternativo», rappre-
sentato dalla filiera decreti-legge, leggi di conversione, d.p.c.m., la dottrina ha chiaramente evidenziato l’i-
nadeguatezza del modello codicistico rispetto alla gravità degli eventi. Tra i contributi più recenti, F. Scalia, 
Il potere amministrativo dell’emergenza, cit., 309, che dedica le pagine conclusive del lavoro proprio ai «sistemi» 
di protezione civile e di gestione della pandemia sottolineandone l’alterità rispetto al modello delle ordinanze 
contingibili e urgenti. Il fenomeno ha originato una trattazione scientifica particolarmente nutrita, soprattut-
to sotto il profilo costituzionale. Per una rassegna piuttosto esaustiva delle principali questioni affrontate dalla 
giurisprudenza della Consulta, si veda il N. Viceconte, La gestione della pandemia di Covid-19 nella giurispru-
denza della Corte costituzionale, Servizio studi della Corte costituzionale, Roma, 2023. In dottrina, tra i princi-
pali contributi, M. Luciani, Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in Riv. AIC, 2/2020, 140 
ss.; A. Ruggeri, Il coronavirus, la sofferta tenuta dell’assetto istituzionale e la crisi palese, ormai endemica, del siste-
ma delle fonti, in Consulta Online, 1/2020, 214; E. Grosso, Legalità ed effettività negli spazi e nei tempi del dirit-
to costituzionale dell’emergenza. È proprio vero che «nulla potrà più essere come prima»?, in Federalismi.it, 2020, 
16, 123; M. Cavino, L. Conte, S Mallardo, M. Malvicini, Un’imprevista emergenza nazionale. L’Italia di fronte 
al COVID-19, Napoli, 2020; P. Carnevale, Pandemia e sistema delle fonti a livello statale. Qualche riflessione di 
ordine sistematico, in Corti supreme e salute, 2021, 1, 41 ss.; A. Morelli, Le «convergenze parallele» dei modelli di 
normazione impiegati per fronteggiare la pandemia: «stato di emergenza» e «stato di necessità» alla luce della sent. 
n. 198/2021 della Corte costituzionale, in Nomos, 2021, 3, 2; F. Bocchini, Il problema della individuazione del-
la disciplina costituzionale della pandemia nella giurisprudenza costituzionale, in Nomos, 2021, 2, 1 ss.; G. Cam-
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L’acuirsi del fenomeno del cambiamento climatico, gli sconvolgimenti geo-
politici a livello sovranazionale nonché l’avanzare inarrestabile delle nuove tecno-
logie legate alla c.d. intelligenza artificiale sembrano parimenti avere determinato 
una veloce obsolescenza dei paradigmi tradizionali, con un decisore politico chia-
mato a confrontarsi con nuove e più articolate complessità in un contesto conti-
nuamente mutevole 17. 

peggio, La visione centralista dello Stato nella «profilassi internazionale», in Amministrazione In Cammino, 2021, 
1 ss.; B. Caravita, La sentenza della Corte sulla Valle d’Aosta: come un bisturi nel burro delle competenze (legislati-
ve) regionali, in Federalismi.it, 3, 2021, 1 ss.; A. Cardone, Contrasto alla pandemia, «annichilimento» della pote-
stà legislativa regionale e torsioni della decretazione d’urgenza: è davvero così liberamente derogabile il sistema di 
protezione civile?, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2021, 2, 311 ss.; C. Caruso, Il regionalismo autarchico è 
incostituzionale: dal Giudice delle leggi una pronuncia che mette ordine nella gestione territoriale della pandemia, in 
Questione giustizia, 13 aprile 2021, 1 ss.; A. D’Atena, L’impatto dell’emergenza sanitaria sul riparto di competen-
ze tra Stato e Regioni, in Italian papers on federalism, 2021, 1, 1 ss.; S. Mangiameli, L’emergenza non è una mate-
ria della legislazione, in Giurisprudenza costituzionale, 2021, 2, 474 ss.; M. Mezzanotte, Pandemia e riparto delle 
competenze Stato-Regioni in periodi emergenziali, in Consulta Online, 2021, 1, 329 ss.; C. Padula, La pandemia, 
la leale collaborazione e la Corte costituzionale, in Le Regioni, 2021, 1-2, 169 ss.; C. Pinelli, Era il richiamo alla 
«profilassi internazionale» il modo più congruo per affermare la potestà legislativa esclusiva dello Stato nella gestio-
ne dell’emergenza sanitaria?, in Giurisprudenza costituzionale, 2021, 2, 450 ss.; A. Poggi, G. Sobrino, La Corte, 
di fronte all’emergenza Covid, espande la profilassi internazionale e restringe la leale collaborazione (ma con qua-
li possibili effetti?), Nota a Corte Cost., sentenza n. 37/2021, in Osservatorio Costituzionale, 4, 2021, 231 ss.; M. 
Cavino, La natura dei DPCM adottati nella prima fase di emergenza COVID. Lettura di Corte cost. n. 198/2021, 
in Federalismi.it, 2021, 25, 81 ss.; C. Pinelli, Il precario assetto delle fonti impiegate nell’emergenza sanitaria e gli 
squilibrati rapporti fra Stato e Regioni, in Amministrazione In Cammino (29 aprile 2020), 1 ss.; A.M. Salerno, 
Emergenza sanitaria e ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni: prime considerazioni, in Giurisprudenza 
costituzionale, 2021, 2, 456 ss.; A. Caimani, S. Foà, Postfazione. La Corte costituzionale e la natura giuridica del 
d.p.c.m. emergenziale, in Gestione nazionale della pandemia, misure giuridiche tra Costituzione e CEDU. Profi-
li critici, Torino, 2022, 125 ss.; A. Lamberti, La Corte costituzionale e il salvataggio forzato dei DPCM: osserva-
zioni a margine di Corte cost., sent. n. 198/2021, in Corti supreme e salute, 2022, 1, 9 ss.; A.O. Sparato, Stato di 
emergenza e legalità costituzionale alla prova della pandemia, in Federalismi.it, 2022, 11, 158 ss. Con particolare 
riferimento al tema del rapporto tra il c.d. “modello Covid” rispetto a quello del Codice di protezione civile, A. 
Saitta, Il codice della protezione civile e l’emergenza pandemica anche alla luce di C. Cost. n. 198 del 2021, in Con-
sulta Online, 2021, 3, 847 ss. Secondo tale Autore, «osservando la sequela di provvedimenti intervenuti – sia di 
natura normativa che amministrativa – ci si avvede come nei primi giorni, quando le informazioni sulla gravità 
del rischio sanitario erano poche, lontane e frammentarie, si è pensato che sarebbe stato sufficiente intervenire 
con gli strumenti messi a disposizione dal d.lgs. n. 1 del 2018, ossia con la filiera “dichiarazione dello stato di 
emergenza nazionale” / “ordinanze del capo della protezione civile”. Lo attestano la delibera del Consiglio dei 
ministri del 31 gennaio 2020, il conferimento lì disposto del potere di ordinanza ex art. 25 al capo del diparti-
mento della protezione civile e i primi provvedimenti presi da quell’organo. Quando, però, dopo pochi giorni, 
il paese è stato travolto dalla crisi pandemica in tutta la sua tragica drammaticità, ci si è resi conto che lo stru-
mento delle ordinanze di protezione civile emanate dal capo del dipartimento, sia pure a seguito dell’espressa 
previsione legislativa e dell’autorizzazione data dal Consiglio di ministri in seno alla dichiarazione dello stato di 
emergenza nazionale, non sarebbe stato in alcun modo adeguato. Così, già a fine febbraio 2020 si dovette ema-
nare in fretta e furia il d.l. n. 6 perché era evidente che troppe, e troppo pervasive, sarebbero state le misure di 
contrasto al dilagare del virus limitative delle libertà fondamentali perché la relativa responsabilità potesse gra-
vare su di una struttura interna alla Presidenza del Consiglio dei ministri e di un solo dirigente (ancorché di ele-
vato profilo qual è il capo del dipartimento della protezione civile)». 

17  Circa gli ultimi sviluppi di un modello in continua evoluzione, si veda il lavoro già più volte richia-
mato di P. Lazzara, La protezione civile nell’ordinamento italiano. Alla ricerca di un modello generale del diritto 
dell’emergenza, cit. 349 ss.; T. Postiglione, L’operatività del Servizio nazionale della Protezione Civile, in Aa.Vv., 
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De iure condito, che quando il legislatore affronta il tema del “volontaria-
to” pensi a quello organizzato essenzialmente nell’ambito dell’attività di soccor-
so, ossia con riferimento alla gestione delle emergenze (e al loro superamento), 
lasciando le c.d. attività del tempo ordinario un po’ in disparte, pare fuor di 
discussione. Altrettanto fuor di discussione risulta che, laddove si disciplinano le 
attività di previsione, di prevenzione e di mitigazione dei rischi, la formulazione 
codicistica preferisca esprimersi in termini di partecipazione, di cittadinanza atti-
va ed amministrazione condivisa: particolarmente significativo, sul punto, si pone 
il riferimento alla pianificazione di protezione civile intesa quale vera e propria 
funzione a esercizio diffuso 18. 

La lettera del Codice sembra essere, in proposito, piuttosto tranciante, con 
lo stesso titolo del Capo V dedicato alla “Partecipazione dei cittadini e volonta-
riato organizzato di protezione civile”, declinato in una prima sezione per la cit-
tadinanza attiva e la partecipazione (art. 31 e 32) e in una seconda sezione per il 
volontariato organizzato tout court (art. 33-42), quasi a tracciare una vera e pro-
pria linea di confine secondo la dicotomia di fondo poc’anzi menzionata. 

Dal combinato disposto dalle disposizioni emerge infatti, da un lato, un 
generico richiamo alla partecipazione dei cittadini «singoli e associati» alla piani-
ficazione di protezione civile e all’autoprotezione dei cittadini nelle situazioni di 
emergenza e, da un altro lato, una chiara e netta affermazione secondo la quale «i 
cittadini possono concorrere allo svolgimento delle attività di protezione civile, 
[…] aderendo al volontariato organizzato operante nel settore, ai sensi di quanto 
previsto dall’articolo 32 e nella Sezione II del presente Capo […]» con uno spa-
zio per il volontariato c.d. “occasionale” a dir poco residuale. Quest’ultimo viene 
relegato a «situazioni di emergenza, agendo a titolo personale e responsabilmen-
te per l’esecuzione di primi interventi immediati direttamente riferiti al proprio 
ambito personale, familiare o di prossimità, in concorso e coordinandosi con l’at-
tività delle citate organizzazioni» con una (mera) facoltà riconosciuta alle regio-
ni e alle province autonome di disciplinare «ulteriori forme di partecipazione dei 
cittadini in forma occasionale alle attività di soccorso non direttamente riferite al 
loro ambito personale, familiare o di prossimità» 19. 

La Protezione civile nella società del rischio. La gestione dei rischi naturali e la responsabilità degli operatori di Pro-
tezione civile, cit., 27 ss. 

18  Sulla pianificazione di protezione civile, A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organiz-
zazione amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del terri-
torio e responsabilità, cit., passim. 

19  Cfr. art. 31, comma 3 e 4. La scelta di prevedere in seno alle Regioni una tale possibilità si pone in 
termini piuttosto singolari tenuto conto della delicatezza della materia nel suo complesso, anche sotto il profilo 
del riparto di competenza legislativa Stato-Regioni. Tra gli altri, si veda F. Di Lascio, La protezione civile nella 
legislazione successiva alla riforma del Titolo V, cit., 2. 
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La stessa definizione di “volontario di protezione civile” viene chiaramente 
collegata alla dimensione organizzativa, fugando sul punto qualsivoglia possibi-
le dubbio interpretativo, giacché, ai sensi dell’art. 32, comma 1, «il volontario di 
protezione civile è colui che, per sua libera scelta, svolge l’attività di volontaria-
to in favore della comunità e del bene comune, nell’ambito delle attività di pro-
tezione civile di cui all’articolo 2, mettendo a disposizione il proprio tempo e le 
proprie capacità per acquisire, all’interno delle organizzazioni o delle altre forme 
di volontariato organizzato di cui al presente Capo, […]». Similmente, il com-
ma 2 ed il comma 3 del medesimo articolo, dedicati alla partecipazione e all’in-
tegrazione del volontariato alle attività di protezione civile, si riferiscono espres-
samente a quello “organizzato”, anticipando di fatto la disciplina di dettaglio di 
cui agli articoli 33 ss. 

Al centro del discorso viene dunque posto il volontariato “strutturato”, con 
margini per interventi del singolo, atomisticamente considerato, assai limitati. In 
un tale quadro d’insieme, non a caso, le disposizioni riservate al fenomeno sono 
perlopiù dedicate a un profilo squisitamente organizzativo con precetti chiaramen-
te orientati a porre “modi” e “forme” di partecipazione alle attività delle diverse for-
me aggregative riconosciute. Oltre a quelli già menzionate del Capo V 20, si conside-
ri, ad esempio, l’art. 13 dedicato alle “strutture operative” del servizio che, al com-
ma 1, lett. e), menziona – anche qui, esclusivamente – il volontariato strutturato.

Come recentemente osservato dalla dottrina, trattasi di forme di collabora-
zione in cui i soggetti privati operano all’interno di un sistema pubblico già pre-
disposto o attraverso uno strumento appositamente creato: in questo senso è pos-
sibile enucleare formazioni soggettive a rete o unitarie con una collaborazione che 
«matura in primo luogo dall’appartenenza a una speciale forma di amministra-
zione quale è quella a rete, che valorizza sia la distinzione tra soggetti sia la loro 
intrinseca condizione di interdipendenza» 21.

Da un lato, il Codice concepisce il volontariato essenzialmente come feno-
meno “organizzato”; dall’altro, tuttavia, lo colloca e proietta in una dimensione 
prettamente e marcatamente emergenziale, con competenze e funzioni tipiche del 
tempo ordinario limitate. Su tutti giova richiamare il caso a dir poco illuminan-
te della pianificazione, in cui lo spazio riservato alla proiezione organizzata risul-

20  Gli stessi art. 39 e 40 in materia di agevolazione e strumenti di ausilio al volontariato sono espressa-
mente perimetrati «ai volontari aderenti ai soggetto iscritti all’Elenco nazionale». Sul punto giova evidenziare 
come l’art. 40, comma 4, in tema possibile estensione dei beneficiari del regime, si limiti a prevedere che «i bene-
fici previsti dagli articoli 39 e dal presente articolo possono essere estesi dal Dipartimento della protezione civi-
le anche ad altri enti del Terzo settore che non operano nel campo della protezione civile, in caso di emergen-
ze di rilievo nazionale e a condizione che l’intervento di tali soggetti sia ritenuto essenziale per la migliore riu-
scita delle attività di protezione civile in corso o in programma e limitato, nel tempo, alle più urgenti esigenze». 

21  F. Giglioni, Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 118, che affronta il tema della protezione 
civile nell’ambito dei c.d. parternariati civici “istituzionali”. 
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ta talora scarsamente percepibile nell’ambito dell’elaborazione dello strumento di 
programmazione 22. 

Invero, se si esclude il caso assolutamente perimetrato dell’intervento emer-
genziale in forma occasionale dei (singoli) cittadini già menzionato, sembra pro-
prio essere la pianificazione lo spazio in cui la cittadinanza – nelle sue diver-
se declinazioni – può e deve essere chiamata a fare la sua parte, assolvendo a un 
compito e a un ruolo – quantomeno secondo i desiderata del legislatore – di vera 
e propria co-pianificazione.

A tacer d’altro, basti qui richiamare l’art. 38 del Codice, dedicato alla parte-
cipazione del volontariato organizzato, laddove tutto il fenomeno partecipativo e 
collaborativo, tanto declamato nei principi, viene di fatto derubricato a ben poca 
cosa, ovverosia a un «prendere parte alle attività di predisposizione ed attuazione 
dei piani di protezione civile, secondo forme e modalità da concordare con l’au-
torità competente» con possibilità concreta di «richiedere copia degli studi e del-
le ricerche elaborati da soggetti pubblici in materia di protezione civile, […]» 23. 

In altre parole, tutto viene rimesso alla libera iniziativa e all’impulso del 
volontariato stesso il quale, però, deve concordare con l’Autorità il “come” ed il 
“quando”, dovendo così scontare e superare quella conclamata resistenza che la 
pubblica amministrazione sembra nutrire nei confronti di tutto ciò che si disco-
sta dai canoni più tradizionali dell’agire amministrativo, così come dimostrato 
in modo a dir poco illuminante in dottrina dagli studi condotti sull’amministra-
zione condivisa 24. 

Lo stesso richiamo all’istituto dell’accesso procedimentale e a quello civico, 
«per avere copia degli studi e delle ricerche», sembrerebbe inoltre indicare un’at-
tività piuttosto sfocata, priva di strumenti partecipativi dedicati 25. 

Sempre a livello di norma primaria, il Codice prevede poi un duplice rin-
vio: il primo al Dipartimento della protezione civile, che dispone, d’intesa con 
le regioni e le province autonome interessate, anche mediante appositi corsi di 
formazione, «iniziative dirette a favorire la partecipazione del volontariato orga-
nizzato di cui all’articolo 32 alle attività di cui all’articolo 2»; il secondo, a favore 
delle singole autorità competenti le quali, nell’ambito delle attività di predisposi-

22  Cfr. AAa.Vv., La protezione civile nelle realtà locali: organizzazione comunale e modello operativo d’in-
tervento, Rimini, 2000; M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, in 
Labsus.org, 2022.

23  Per una visione sistematica sul tema della pianificazione di protezione civile, si veda P. Lazzara, La 
protezione civile nell’ordinamento italiano. Alla ricerca di un modello generale del diritto dell’emergenza, in F. 
Giglioni (a cura di), Le regole della ricostruzione post-calamità, cit., 349 ss.

24  Sul punto, particolarmente utili le riflessioni di F. Giglioni, Forme e strumenti dell’amministrazione 
condivisa, in G. Arena, M. Bombardelli (a cura di), L’Amministrazione condivisa, cit., 65 ss. 

25  La disposizione richiama espressamente circa “modalità” e “limiti” dell’accesso, la l. 7 agosto 1990, n. 
241 ed il d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33. 



Alessandro Paire336

zione e di aggiornamento dei piani di protezione civile di cui all’articolo 18, «pos-
sono avvalersi del volontariato organizzato di cui all’articolo 32» 26. 

Dal quadro fugacemente richiamato emerge dunque piuttosto plasticamen-
te la flebile attenzione che il legislatore dedica al rapporto volontariato organizza-
to/pianificazione, omettendone di fatto una disciplina di riferimento che consen-
ta agli enti esponenziali di assumere un ruolo realmente fattivo e propositivo nei 
confronti delle autorità competenti, depositarie della funzione. 

La stessa direttiva sui piani del 2021, come si vedrà, non sembra dirimen-
te sul punto con un perimetro d’azione per l’associazionismo formalmente inteso 
piuttosto angusto, quasi figurato. 

Di qui lo spazio per una cittadinanza attiva che, nel solco di quel nuovo 
modo di concepire il rapporto con la pubblica amministrazione, viene chiamata a 
garantire una pianificazione non solo partecipata, ma condivisa 27. 

3.	 Il volontariato organizzato tra Codice di protezione civile e Codice del 
terzo settore

Circa il profilo soggettivo, due sono i modelli astrattamente possibili attra-
verso i quali il volontariato organizzato partecipa alle attività di protezione civile. 

In primo luogo, attraverso gli enti del terzo settore – ivi compresi i Gruppi 
comunali – che svolgono l’attività di protezione civile di cui all’articolo 5, comma 
1, lettera y), del d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117; in secondo luogo, il Codice si espri-
me in termini di «altre forme di volontariato organizzato appositamente costitu-
ite, per il perseguimento, senza scopo di lucro, delle finalità civiche, solidaristi-
che e di utilità sociale concorrenti all’esercizio della funzione di protezione civile 
di cui all’articolo 1» introducendo così una categoria aperta e residuale, a eviden-
te chiusura del sistema 28. 

26  Cfr. art. 38 cit., comma 2 e 3. 
27  Cfr. A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione amministrativa. Profili evolu-

tivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e responsabilità, cit., 33. 
28  Cfr. l’art. 32, comma 3. Lo stesso art. 36 rubricato “Altre forme di volontariato organizzato di prote-

zione civile” precisa che «possono essere iscritti nell’Elenco nazionale di cui all’articolo 34 anche altre forme di 
volontariato organizzato operanti nel settore della protezione civile con sede operativa nel territorio nazionale, 
anche in attuazione di accordi internazionali in vigore per la Repubblica Italiana in materia di assistenza in caso 
di gravi emergenze determinate da eventi naturali o derivanti dall’attività dell’uomo. I soggetti di cui al comma 
1 possono essere riconosciuti, in conformità a quanto previsto dal decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117, quali 
enti del Terzo settore costituiti in forma specifica, ai sensi di quanto previsto dall’articolo 4, comma 2, del mede-
simo decreto legislativo, secondo modalità previste nel provvedimento da adottarsi ai sensi dell’articolo 53». Cir-
ca il tema dei c.d. enti del terzo settore, per un primo inquadramento sistematico, si veda D. Marrama, Volonta-
riato ed attività amministrativa, in Dir. e proc. amm., 2017, 1031 ss.; P. Consorti, L. Gori, E. Rossi, Diritto del 
Terzo settore, Bologna, 2018; D. Caldirola, Stato, mercato e Terzo settore nel decreto legislativo n. 117/2017: per una 
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In ogni caso, agli operatori occorre l’iscrizione all’elenco nazionale del 
volontariato di protezione civile, che costituisce lo strumento gestionale median-
te il quale viene assicurata la partecipazione del volontariato organizzato alle atti-
vità, garantendone l’indirizzo unitario, nel rispetto delle peculiarità dei territori, 
grazie a specifiche modalità di registrazione 29.

Trattasi di un volontariato (organizzato) la cui disciplina normativa pri-
maria di riferimento è data da un regime speciale – la cui doppia iscrizione – al 
registro unico E.T.S. e all’elenco nazionale del volontariato ex art. 34 del d.lgs. 
n. 1/2018 – rappresenta un tipico tratto distintivo, frutto delle disposizioni del 
Codice di protezione civile del 2018 unitamente a quelle del terzo settore del 
2017, «in quanto compatibili» 30. 

nuova governance della solidarietà, in Federalismi.it, 2018, 3; D. Palazzo, Le attività di interesse generale del terzo 
settore tra sussidiarietà e valori costituzionali, cit., 513 ss.; G. Arena, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi 
nel rapporto con cittadini ed enti del Terzo settore, in Giur. cost., 2020, 1439 ss.; Id., Sussidiarietà orizzontale ed enti 
del Terzo settore, in A. Fici, L. Gallo, F. Giglioni (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del 
Terzo settore dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 131 del 2020, Napoli, 2020, 25 ss. 

29  Cfr. art. 33 e 34. Sicché, gli E.T.S. iscritti nel registro unico di cui all’articolo 46 del d.lgs. 3 luglio 
2017, n. 117, che annoverano la protezione civile tra le attività di interesse generale in cui operano ai sensi 
dell’art. 5 del citato decreto legislativo, nonché le altre forme di volontariato organizzato di protezione civile, 
sono soggette all’obbligo di iscrizione nell’elenco nazionale del volontariato di protezione civile di cui all’artico-
lo 34. In dottrina, per un originale approfondimento sul rapporto tra i due Codici, proprio con particolare rife-
rimento al profilo della partecipazione, si veda G. Razzano, Il Codice di protezione civile e il suo decreto corretti-
vo, fra emergenze e rientro nell’ordinario, cit., 2. Osserva l’Autore richiamato che, se si guarda al Codice del c.d. 
terzo settore e al menzionato Capo V del Codice di protezione civile, «non solo i due Codici appaiono conso-
nanti, ma mostrano entrambi la rilevanza costituzionale del relativo oggetto. E ciò non tanto perché la materia 
della “protezione civile”, così come “l’autonoma iniziativa dei cittadini”, vengano citate nel testo costituziona-
le, ma soprattutto perché, al fondo di entrambe, vi sono principi quali l’adempimento dei doveri inderogabili 
di solidarietà, il riconoscimento dell’autonomia sociale e la partecipazione, il diritto-dovere collettivo di salva-
guardare il paesaggio e il patrimonio artistico e culturale della nazione, ferma restando la logica priorità per la 
tutela della vita e dell’integrità fisica. Rispetto a questo panorama, la sussidiarietà risulta, a ben vedere, il princi-
pio costituzionale chiave, tanto per il Terzo settore, quanto per la protezione civile. Quest’ultima intende infatti 
avvalersi del libero apporto proveniente dall’autonoma iniziativa dei cittadini, non solo nel momento della crisi, 
ma anche nelle fondamentali attività di prevenzione dei rischi ed educazione alla popolazione. Sembra degno di 
nota che, nell’elenco centrale delle associazioni di volontariato di protezione civile che operano a livello naziona-
le, siano iscritti una sessantina di enti, a cui si sommano le centinaia di organizzazioni degli elenchi territoriali».

30  Cfr. art. 32, comma 4. In dottrina, sulla disciplina del c.d. Terzo settore, tra gli altri, M.R. Spa-
siano, Enti non lucrativi a rilevanza pubblica, in Dir. amm., 1994, 264 ss.; S. Cassese, L’arena pubblica. Nuovi 
paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, 60 ss.; F. Giglioni, Sussidiarietà orizzontale e terzo setto-
re, 19 ottobre 2002, in www.astrid-online.it; A. Simoncini, Il Terzo Settore e il nuovo Titolo V della costituzio-
ne, in P. Carozza, E. Rossi (a cura di), Sussidiarietà e politiche sociali dopo la riforma del Titolo V della costituzio-
ne, Torino, 2004; R. Morzenti Pellegrini, Sussidiarietà e Terzo settore, in L’amm.it., 2005, 1631 ss.; G. Arena, 
Sussidiarietà e nuova cittadinanza, in V. Baldini (a cura di), Sussidiarietà e diritti, Napoli, 2007, 12; S. Rodotà, 
Solidarietà. Un’utopia necessaria, Roma-Bari, 2014, 66 ss.; P. Consorti, L. Gori, E. Rossi, Diritto del Terzo setto-
re, Bologna, 2018, 28; M. Clarich, B. Boschetti, Il Codice del Terzo settore: un nuovo paradigma?, in JusOnline, 
2018, 3, 37; F. Giglioni, Principi e ricadute sistemiche di diritto pubblico nella recente riforma del terzo settore, in 
Munus, 2019, 504 ss.; D. Simeoli, Sub art. 3, in C. Contessa, D. Simeoli, I. Volpe (a cura di), Codice del Ter-
zo settore, Piacenza, 2019, 46 ss.; G. Arena, Sussidiarietà orizzontale ed enti del Terzo settore, in A. Fici, L. Gal-
lo, F. Giglioni (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni e terzo settore, Napoli, 2020, 32; L. Gori, Il 
coinvolgimento attivo degli Enti del Terzo Settore: la prospettiva regionale, in A. Fici, L. Gallo, F. Giglioni (a cura 
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Se da un lato, il Codice del terzo settore richiama e contempla espressa-
mente all’art. 5, comma 1, lett. y), la “protezione civile” tra le attività di interesse 
generale, garantendo così un chiaro collegamento sul piano formale, da un altro 
lato, proprio in un’ottica di necessaria “compatibilità” tra le fonti, occorre rile-
vare come lo stesso Codice, pur essendo dedicato alla disciplina di una catego-
ria di enti – quelli del c.d. terzo settore appunto – al suo interno preveda dispo-
sizioni sul “volontario” e sull’attività “di volontariato” che vanno oltre al feno-
meno (meramente) gestionale, assumendo carattere ampio, quasi di principio. Il 
volontario è, infatti, una figura soggettiva di natura generale che può giuridica-
mente configurarsi anche all’esterno del terzo settore e degli enti che lo compon-
gono formalmente e strutturalmente sotto un profilo organizzativo: tale è anche 
l’attività che lo caratterizza, ovverosia l’attività di volontariato 31. Del resto, l’art. 
17 dedicato alla definizione del soggetto e dell’attività, nel declinare la figura del 
volontario come una «persona che, per sua libera scelta, svolge attività in favore 
della comunità e del bene comune, anche per il tramite di un ente del terzo setto-
re, mettendo a disposizione il proprio tempo e le proprie capacità per promuove-
re risposte ai bisogni delle persone e delle comunità beneficiarie della sua azione, 
in modo personale, spontaneo e gratuito, senza fini di lucro, neanche indiretti, 
ed esclusivamente per fini di solidarietà», tramite l’inciso “anche”, fuga sul pun-
to ogni possibile dubbio 32.

Sicché, nel caso della protezione civile, avremo un “volontariato” che, 
come detto, dovendosi necessariamente inquadrare nell’ambito di un’articola-
zione organizzativa, non risulta perfettamente sovrapponibile a quella del Codice 
E.T.S., quantomeno sotto un profilo squisitamente formale 33.

di) I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore, cit., 139 ss.; F. Sanchini, Profili costituzionali 
del terzo settore, Milano, 2021; D. Palazzo, Le attività di interesse generale del terzo settore tra sussidiarietà e valori 
costituzionali, cit., 513 ss.; L. Arinci, Disposizioni generali, costituzione, ordinamento e amministrazione delle asso-
ciazioni e fondazioni del terzo settore, in M. Ceolin (a cura di), Il Codice del terzo settore a norma dell’articolo 1, co. 
2, lettera b), della legge 6 giugno 2016, n. 106, Bologna, 2023, 132 ss.; B. Vimercati, Pubblica amministrazione e 
Terzo Settore: un rapporto imprescindibile per l’attuazione costituzionale della sussidiarietà orizzontale, in Riv. trim. 
sc. amm., 2023, 2, 9 ss.; P. Consorti, L. Gori, E. Rossi, Il diritto del terzo settore, Bologna, 2024. Con particola-
re riferimento alla realtà regionale piemontese, si veda C. Rondinelli, C. Silvestrini, Il codice del terzo settore nel-
la dimensione regionale: il caso piemontese, in Federalismi.it, 2025, 20, 103 ss. 

31  Cfr. A. Fici, Il volontario e l’attività di volontariato nel Codice del terzo settore, in https://www.osservato-
rioentirnp.it; M. Galdi, Riflessioni in tema di Terzo settore e interesse generale, Osservazioni a Corte cost. 26 giugno 
2020, n. 131, in Federalismi.it, 2020, 32, 88 ss. 

32  Come noto, l’art. 1 della l. n. 106/2016, recante delega al Governo per la riforma del terzo setto-
re, nel delineare le finalità dell’intervento legislativo, aveva, infatti, preso in considerazione l’autonoma inizia-
tiva dei cittadini che concorrono a perseguire il bene comune, sia in forma individuale che in forma associata. 

33  Secondo F. Manganaro, Le amministrazioni pubbliche in forma privatistica: fondazioni, associazioni e 
organizzazioni civiche, in Dir. amm., 2014, 45, ss., i soggetti che fanno riferimento al Terzo settore «rappresen-
tano la proiezione organizzata di quei cittadini che escono dalla dimensione passiva per praticare relazioni di 
solidarietà nei confronti degli altri. È un ambito che si presta facilmente a intercettare la dimensione del citta-
dino attivo presente nell’amministrazione condivisa».

https://www.osservatorioentirnp.it
https://www.osservatorioentirnp.it
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Come ampiamente noto, le disposizioni contenute nel Codice del terzo set-
tore sono il frutto di un lungo e travagliato processo evolutivo che ha visto la giu-
risprudenza costituzionale giocare un ruolo a dir poco centrale: a far tempo dal-
la “capostipite” sentenza n. 75 del 1992 la Consulta ha fattivamente contribuito 
a forgiare e plasmare il fenomeno “riconoscendolo” e “conformandolo” ovvero, 
talora, “anticipando” la stessa disciplina positiva tanto è vero che in dottrina si 
parla acutamente di “diritto costituzionale del terzo settore” 34. 

In un tale contesto evolutivo, il coinvolgimento dei cittadini, sia come sin-
goli che associati, nella costruzione feriale, e cioè quotidiana, dell’interesse gene-
rale – non come vicenda occasionale e marginale dell’ordinamento, ma come 
elemento connotante della forma di Stato e di democrazia impressa nella Carta 
costituzionale – assume un ruolo centrale 35, sottoposto all’attento scrutinio del-
la Consulta, chiamata a presidiare l’integrazione tra azione sociale e istituzionale, 
vera e propria frontiera strategica per la democrazia costituzionale 36.

Proprio grazie alla nutrita produzione giurisprudenziale, la dottrina pubbli-
cistica ha avuto modo di mettere in luce le diverse declinazioni sottese al feno-
meno volontaristico, declinazioni che toccano sia i c.d. rami alti dell’ordinamen-
to che quelli bassi, lambendo trasversalmente l’ordinamento della Repubblica. Si 
spazia dai rapporti giuridici tra Stato e Regioni per l’esercizio della potestà legi-
slativa al più generale ambito di competenza (di disciplina, ma anche di sostegno 
e finanziamento) 37; dalla collocazione del fenomeno volontaristico nell’ambito 
dell’azione sociale pubblica alla disciplina dei rapporti sociali ed economici del 

34  Circa la definizione richiamata, si veda L. Gori, Sentenza 131/2020: sta nascendo un diritto costituzio-
nale del Terzo settore, in www.rivistaimpresasociale.it. Similmente, L. Gori, Il coinvolgimento attivo degli Enti del 
Terzo Settore: la prospettiva regionale, in A. Fici, L. Gallo, F. Giglioni (a cura di), I rapporti tra pubbliche ammi-
nistrazioni ed enti del Terzo Settore, cit., 139 ss. In generale, sul ruolo della Corte costituzionale in materia, si 
veda F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, in Dirittifondamentali.it, 2020, 3. L’Autore, 
in apertura del suo saggio, osserva assai acutamente: «numerose sono le pronunce della Corte costituzionale che 
– in modo mirato o solo, per così dire, tangenzialmente – riguardano il fenomeno del volontariato. Perché tale 
attinenza si verifichi, è necessario che il volontariato sia stato oggetto, da parte anzitutto del legislatore, di un 
processo di istituzionalizzazione. Il volontariato è infatti, ovviamente, un fenomeno sociale largamente anteriore 
al suo riconoscimento giuridico (peraltro non scontato) e sono solo alcune manifestazioni di questo modo d’es-
sere della persona che ricevono conformazione. Questo processo di riconoscimento-conformazione (i due profili 
non si escludono affatto) può sollecitare l’attenzione della Consulta sotto diversi profili, sempre inevitabilmen-
te con il limite dei rapporti accessibili alle attribuzioni della Corte e, ancor più, delle modalità della sua attiva-
zione». Ancora, sul tema, V. Tondi Delle Mura, Esclusivamente per fini di solidarietà. La centralità della persona 
nella riforma del volontariato e la paradossale dinamica della solidarietà, Liber Amicorum per Pasquale Costanzo, 
in Giurcost.org., 2020; F. Sanchini, Profili costituzionali del Terzo Settore, cit., passim. 

35  Cfr. F. Pizzolato, I sentieri costituzionali della democrazia, Roma 2019. 
36  Su questo aspetto e, in particolare, sul collegamento tra volontariato e principio personalistico e auto-

nomistico, A. Randazzo, Volontariato ed autonomie: un circolo virtuoso al servizio dell’inclusione sociale, in B. Pez-
zini, S. Troilo (a cura di), Il valore delle autonomie. Territorio, potere e democrazia, Napoli 2015, 361 ss. Per una 
visione di ampio respiro sul tema, R. Cavallo Perin., La configurazione della cittadinanza amministrativa, in Dir. 
amm., 2004, 1, 204 ss. 

37  Cfr. L. Gori, Il sistema delle fonti del diritto nel terzo settore, in Osservatorio sulle fonti, 2018, 1, 3. 
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fenomeno quale componente e veicolo democratico della cittadinanza ammini-
strativa; dal ruolo politico e sociale svolto nell’ambito della partecipazione popo-
lare, alle politiche fiscali premiali dedicate a incentivare il fenomeno volontaristi-
co complessivamente considerato, etc. 38.

In un quadro d’insieme così complesso e articolato, gli snodi legislativi prin-
cipali rappresentati, nell’ordine, dalla c.d. legge quadro n. 266/1991, dalla rifor-
ma del titolo V con la l. cost. n. 3/2001 e, da ultimo, dalla approvazione del 
Codice del terzo settore, si registrano in maniera continua all’insegna di un ruo-
lo non solo suppletivo (e tendenzialmente interstiziale) del volontariato rispetto 
all’intervento dei pubblici apparati, ma strutturalmente integrato all’azione istitu-
zionale, perfino nei settori di più tradizionale intervento autoritativo 39.

Come opportunamente rilevato dalla dottrina, in un tale percorso evoluti-
vo, «il passaggio da ultimo compiuto ci immette in un’altra serie di pronunce che 
si soffermano sull’apporto dato dalle organizzazioni di volontariato a uno speci-
fico settore di intervento o servizio pubblico, in una logica di Stato sociale sus-
sidiario, che valorizza la qualità degli interventi posti in essere dal volontariato 
stesso» 40. Si può assistere, prosegue la dottrina richiamata, «a un’evoluzione da 
un’iniziale interstizialità, segnata cioè da una presenza marginale del volontaria-
to, a una logica di convenzionamento-esternalizzazione, fino all’affermazione di 
un vero e proprio paradigma collaborativo di amministrazione condivisa. La giu-
risprudenza della Corte riflette almeno in parte questa evoluzione e, nella misura 
consentitale, le conferisce slancio» 41.

Grazie alla centralità dell’art. 55 del Codice del terzo settore che – come 
noto, in attuazione dei principi di sussidiarietà, cooperazione, efficacia, efficien-
za ed economicità, omogeneità, copertura finanziaria e patrimoniale, responsa-
bilità ed unicità dell’amministrazione, autonomia organizzativa e regolamenta-
re – ha previsto per le amministrazioni pubbliche 42 nell’esercizio delle proprie 
funzioni di programmazione e organizzazione a livello territoriale degli interven-

38  Si veda F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, cit. Circa i c.d. confini del terzo 
settore, L. Gori, F. Zandonai, I confini del terzo settore una mappa costantemente da riscrivere, in Rivista Impre-
sa sociale, 2018, 11, 22 ss. 

39  Cfr., nuovamente, F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, cit., 8. 
40  F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, cit., 9. L’Autore osserva puntualmente 

che «dal punto di vista costituzionalistico, si tratta di una tematica ampiamente esplorata, su cui, anzi, si è regi-
strato un consolidamento di orientamenti a partire dagli anni ’90 del secolo scorso».

41  F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, cit., 9. L’Autore cita, tra le altre, la sen-
tenza n. 131 del 2020, che declina la valenza democratica del terzo settore, complessivamente inteso, nell’indi-
viduazione di modalità privilegiate di interazione con le pubbliche amministrazioni. A questo riguardo, la Cor-
te sottolinea la centralità dell’art. 55 del codice del terzo settore, letto come significativa attuazione del principio 
di sussidiarietà: una sussidiarietà orizzontale trova nella co-progettazione la modalità privilegiata di inveramen-
to del paradigma emergente dell’amministrazione condivisa. 

42  Trattasi delle pubbliche amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del d.lgs. 30 marzo 2001, 
n. 165.
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ti e dei servizi nei settori di attività di cui all’articolo 5, il «coinvolgimento atti-
vo degli enti del Terzo settore, attraverso forme di co-programmazione e co-pro-
gettazione e accreditamento, poste in essere nel rispetto dei principi della legge 
7 agosto 1990, n. 241, nonché delle norme che disciplinano specifici procedi-
menti ed in particolare di quelle relative alla programmazione sociale di zona» 43, 
è emersa la necessità di ripensare ai rapporti tra volontariato e amministrazione 
pubblica secondo il paradigma dell’amministrazione condivisa, che trova (final-
mente) proprio nell’art. 55 del Codice una disciplina positiva, seppur assoluta-
mente embrionale 44.

La disposizione citata, con la previsione degli istituti di co-programmazio-
ne, co-progettazione e partenariato, è ricondotta al paradigma emergente dell’am-
ministrazione condivisa, proposto dalla dottrina proprio al fine di valorizzare la 
disponibilità all’impegno di cura dei beni comuni dei cosiddetti “cittadini attivi”. 

La relazione tra terzo settore e pubblica amministrazione fuoriesce da uno 
schema contrattuale, per integrare cittadini e istituzioni in un’azione – originale 
e innovativa (nella sua attuale ampiezza) – collaborativa 45.

43  Secondo il citato art. 55, ai sensi del comma 2, «la co-programmazione è finalizzata all’individua-
zione, da parte della pubblica amministrazione procedente, dei bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine 
necessari, delle modalità di realizzazione degli stessi e delle risorse disponibili»; ai sensi del comma 3, «la co-pro-
gettazione è finalizzata alla definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici progetti di servizio o di 
intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti, alla luce degli strumenti di programmazione di cui comma 
2». Infine, al comma 4, viene previsto l’accreditamento, ossia la modalità attraverso cui una pubblica ammini-
strazione può creare partenariati per l’attuazione o gestione di un progetto. Nel testo di legge i tre istituti ven-
gono citati in sequenza e facendo l’uno riferimento all’altro, suggerendo che la procedura partecipata comple-
ta preveda tutte e tre le fasi collaborative. Sostengono la natura cronologica e consequenziale dei tre istituti: F. 
Sclavini, Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative, in A. Fici (a cura 
di), La riforma del Terzo Settore e dell’impresa sociale, Napoli, 2018, nonché E. Frediani, I rapporti con la pubbli-
ca amministrazione alla luce dell’art 55 del Codice del Terzo Settore, in Non profit paper, 2017, 3, 168. Sul tema, 
ancora, si vedano F. Giglioni, Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 83 ss.; L. Gallo, Enti locali e ammini-
strazione condivisa: un quadro d’insieme, in E. Frediani (a cura di), Lezioni sull’amministrazione condivisa, Tori-
no, 2025, 101 ss.; C. Napolitano, L’amministrazione condivisa: note sparse su co-progettazione ed enti del Terzo 
Settore, in F. Aperio Bella, A. Carbone, E. Zampetti (a cura di), Dialoghi di diritto amministrativo, 2022, 267 
ss.; A. Santuari, I rapporti di collaborazione tra Enti pubblici ed Enti del Terzo settore: l’utilizzo e la valorizzazio-
ne dei beni a “destinazione pubblica”, in U. De Ambrogio, G. Marocchi (a cura di), Copragrammare e coproget-
tare, Roma, 2023, 69 ss. 

44  Sulla centralità dell’art. 55 del codice del terzo settore nel ripensare ai rapporti tra volontariato e 
amministrazione pubblica, secondo il paradigma dell’amministrazione condivisa, si veda F. Giglioni, L’Ammi-
nistrazione condivisa è parte integrante della Costituzione italiana, in Labsus.org, 6.7.2020. In via ulteriore, E. Fre-
diani, I rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell’art 55 del Codice del Terzo Settore, cit., 168 ss.; A. 
Albanese, Le convenzioni fra gli enti pubblici organizzazioni di volontariato e associazioni di promozione sociale nel 
Codice del Terzo Settore. Il confronto con il diritto europeo, in Non profit, 2017, 3. 

45  Cfr. F. Pizzolato, Il volontariato davanti alla Corte costituzionale, cit., 18. Secondo l’Autore richiama-
to, la sentenza n. 131 del 2020 sembra quindi voler inaugurare, nello spirito del codice del terzo settore, una 
fase nuova nei rapporti (anche) delle organizzazioni di volontariato – insieme a tutti i soggetti qualificati come 
enti del terzo settore (ETS) – con le pubbliche amministrazioni. 



Alessandro Paire342

L’art. 55 del d.lgs. 117/2017 rappresenta pertanto una pietra miliare nell’e-
voluzione del concetto stesso di amministrazione pubblica: da un’iniziale “margi-
nalità”, esso integra oggi un modello sistematico di carattere generale, destinato a 
travalicare i confini del terzo settore. 

Tanto è vero che tutta la teorica sui beni comuni e sull’amministrazione 
condivisa non sembra esaurirsi nel (mero) rapporto pubblica amministrazione/
enti del terzo settore, ma ingloba e incorpora una miriade di ipotesi e fattispecie 
di “cittadinanza attiva”, latamente considerate e tra loro piuttosto eterogenee. Si 
veda, ad esempio, il “nuovo” “Regolamento collaborazione tra soggetti civici e 
amministrazione per i beni comuni urbani” del Comune di Bologna del 2023 46 
laddove all’art. 3, nel disciplinare i c.d. soggettivi civici, menziona una platea 
piuttosto nutrita, tra cui i c.d. “gruppi informali” ossia «tutti i cittadini singoli, 
associati o comunque riuniti in formazioni sociali, che si attivano per lo svolgi-
mento di attività di interesse generale attraverso la presentazione di proposte di 
collaborazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni» 47.

46  Cfr. Regolamento DCC n. 90/2022, Seduta del 14.11.2022, entrato in vigore il 1.01.2023. Per una 
approfondita disamina dei vari regolamenti comunali, E. Fidelbo, G. Pettinari, L’Osservatorio sui Beni Comu-
ni. Analisi delle prassi amministrative in alcuni comuni italiani, in D. Donati (a cura di), La cura dei beni comu-
ni tra teoria e prassi, Milano, 2024, 165 ss.; F. Severgnini, I regolamenti degli enti locali come strumenti di inno-
vazione per l’amministrazione condivisa, in B. Boschetti (a cura di), L’amministrazione condivisa come laboratorio 
di innovazione, Napoli, 2025, 225 ss. 

47  Recita il citato art. 3 rubricato “i soggetti civici”: «1. Le forme di collaborazione di cui al presente 
regolamento intercorrono tra il Comune e le diverse tipologie di soggetti civici di seguito specificate. Per ciascu-
na tipologia di soggetto il regolamento definisce le specifiche possibilità di collaborazione con particolare riguar-
do all’accesso alle forme di sostegno e alla titolarità di determinate relazioni con l’Amministrazione riservate per 
legge solo a talune di esse: a) Gli Enti del Terzo Settore: le associazioni, le fondazioni e gli altri enti privati diver-
si dalle imprese sociali iscritte nel Registro unico Nazionale del Terzo Settore - RUNTS – ai sensi dell’art. 4 del 
Codice del Terzo settore D.lgs. 117/2017 con sede legale o secondaria nella città metropolitana di Bologna. b) 
Le imprese sociali così come disciplinate dal D.Lgs. 112/2017 con sede legale o secondaria nella città metropo-
litana di Bologna. c) Le libere forme associative con sede legale o operativa nella città metropolitana di Bolo-
gna ossia le associazioni, le fondazioni e i comitati non iscritti nel RUNTS, formalmente costituiti nella forma 
dell’atto pubblico o mediante scrittura privata registrata nella quale risultino finalità sociali, assenza dello scopo 
di lucro e, compatibilmente con la natura giuridica dell’organizzazione, la democraticità della struttura. Non 
possono assumere la qualifica di libere forme associative i soggetti non iscrivibili al RUNTS ai sensi dell’art. 4 
comma 2 del Codice del Terzo Settore. I predetti requisiti vengono dichiarati all’atto della partecipazione ad 
avvisi pubblici o della presentazione di proposte di collaborazione, ferma restando l’attività di controllo. […]. 
d) Tutti i cittadini singoli, associati o comunque riuniti in formazioni sociali, che si attivano per lo svolgimento 
di attività di interesse generale attraverso la presentazione di proposte di collaborazione per la cura e la rigenera-
zione dei beni comuni. I gruppi informali sono tenuti a dimostrare il carattere partecipativo del loro funziona-
mento ossia la possibilità per i membri del gruppo di concorrere alla adozione delle decisioni che lo riguardano. 
e) Gli operatori economici e le associazioni di categoria in relazione ad attività di interesse generale non aventi 
finalità commerciale, svolte quale forma di esercizio della responsabilità sociale d’impresa o di territorio. f) Gli 
enti territoriali, gli uffici territoriali del governo, le scuole di ogni ordine e grado, le università/gli istituti univer-
sitari, l’Azienda Sanitaria locale, l’ASP, le aziende partecipate dal Comune, la casa circondariale e gli altri orga-
nismi di diritto pubblico per il concorso al perseguimento di finalità di interesse generale attraverso la partecipa-
zione ai percorsi di programmazione condivisa e lo sviluppo di progettualità condivise. g) Le Case di Quartiere 
istituite con delibera P.G. 223432/2019 e le loro sedi di coordinamento quali centri di servizi complementari 
sussidiari alle politiche e alle attività del Quartiere».
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La stessa dottrina ricorda, assai significativamente, come l’amministrazione 
condivisa possa essere intesa quale vero e proprio ecosistema, basato su una mol-
teplicità di strumenti collaborativi e una pluralità di soggetti attivi sul territorio, 
che spaziano – si noti – dai singoli cittadini alle associazioni, dai gruppi informali 
agli enti di terzo settore, fino al mondo dell’impresa sociale e dell’impresa profit 48.

Il tema è certamente vasto e complesso e, in questa sede, non potrà che esse-
re fugacemente richiamato nelle sue linee essenziali. Ciò che preme piuttosto rile-
vare è che, come già anticipato, alla luce del quadro regolatorio complessivamen-
te considerato, il “volontario” può esistere come figura soggettiva giuridicamen-
te rilevante anche al di fuori di un E.T.S. inteso come proiezione organizzativa.

Sicché, il volontario non deve necessariamente essere associato all’E.T.S. 
mediante il quale svolge la propria attività: possono, in linea generale, così confi-
gurarsi volontari associati, volontari non associati e associati non volontari. 

Di qui – come si vedrà in chiusura del presente lavoro – la necessità di supe-
rare (o, quantomeno, rimeditare) quella che potrebbe definirsi una vera e pro-
pria “esclusiva” a favore del fenomeno organizzato, espressa dal Codice di prote-
zione civile del 2018, esclusiva difficile da conciliare e coordinare non solo con i 
principi cardini del Codice del terzo settore ma anche con quelli, ormai dilaganti, 
dell’amministrazione condivisa.

In argomento, giova certamente rilevare come un profilo particolarmente 
sensibile e delicato meritevole di attenzione legislativa sia (da sempre) quello rela-
tivo alla possibilità di instaurare rapporti di collaborazione diretta tra ente locale e 
singolo volontario, vale a dire in assenza dell’interposizione o della mediazione di 
un’organizzazione. Di tale questione sono state in passato investite alcune Sezioni 
regionali di controllo della Corte dei conti, interpellate dai sindaci di vari comuni 
in ordine alla possibilità, per gli enti locali, di stipulare polizze assicurative a favo-
re di singoli cittadini volontari. Da ultimo, il tema è stato deferito all’Adunan-
za plenaria della Corte dei conti (Sezione delle autonomie), la quale ha affermato 
un innovativo principio di diritto, dai rilevanti riflessi, soprattutto se interpretato 
nell’ottica della sussidiarietà orizzontale 49.

48  Cfr. G. Arena, Labsus in Ucraina per una ricostruzione condivisa, in Labsus, 2 novembre 2022, in 
Labsus.org; più recentemente, G. Arena, Prefazione, in F. Giglioni, Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 
2 ss. In tale opera lo stesso Autore osserva plasticamente come «l’amministrazione condivisa, se rispetta le con-
dizioni oggettive citate, si può realizzare anche con soggetti diversi dagli enti del Terzo settore», cfr. F. Giglio-
ni, ult. op. cit., cit., 48. 

49  Sul punto, si vedano le interessanti riflessioni di C. Faval, Enti locali e attività di volontariato: novità 
dalla Corte dei conti sulla collaborazione con singoli cittadini attivi, in Il Piemonte delle Autonomie, II, 2018. L’Au-
trice citata ricorda come «sin dalla sua introduzione, la legge-quadro sul volontariato aveva previsto, in capo alle 
organizzazioni di volontariato, l’obbligo di assicurare i propri aderenti contro gli infortuni e le malattie connes-
si allo svolgimento dell’attività, nonché per la responsabilità civile verso terzi (art. 4, l. 266/1991), specificando 
che, nel caso di stipula di convenzioni con enti locali, tali oneri assicurativi sarebbero stati a carico dei medesimi 
enti (art. 7, comma 4), in quanto beneficiari delle attività di volontariato prestate dalle organizzazioni di volon-
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Nonostante un orientamento restrittivo si fosse ormai consolidato, la Sezio-
ne regionale del Friuli-Venezia Giulia 50, chiamata a rispondere ad un quesito ana-
logo a quelli su cui si erano pronunciate le altre Sezioni regionali, dissentendo con 
le conclusioni fatte proprie da queste ultime, ha disposto la rimessione degli atti 
al Presidente della Corte dei conti, il quale ha deferito l’esame della questione alla 
Sezione delle autonomie. 

La Sezione investita, pronunciandosi sulla vicenda, ha enunciato un prin-
cipio di diritto particolarmente chiaro, all’insegna di una concezione “aperta” e 
“diffusa” del volontariato. Secondo il parere reso, «gli enti locali possono stipu-
lare, con oneri a loro carico, contratti di assicurazione per infortunio, malattia e 
responsabilità civile verso terzi a favore di singoli volontari coinvolti in attività di 
utilità sociale, a condizione che, con apposita disciplina regolamentare, siano sal-
vaguardate la libertà di scelta e di collaborazione dei volontari, l’assoluta gratu-

tariato. A fronte della sempre più frequente disponibilità, da parte di singoli cittadini, a collaborare direttamente 
con gli enti locali, si è recentemente posta la questione della estensibilità dell’onere assicurativo previsto in capo 
ai Comuni anche in siffatte ipotesi. Interpellate, in proposito, da Sindaci di vari Comuni in cui singoli cittadini 
avevano offerto la propria disponibilità per l’espletamento di varie attività, le Sezioni regionali lombarda, vene-
ta, toscana e piemontese della Corte dei conti hanno tutte concluso per l’esclusione di tale possibilità. Alla base 
di tale esclusione vi è, seppur con qualche sfumatura, la considerazione per cui la collaborazione tra enti territo-
riali e volontari possa avvenire esclusivamente per il tramite di un soggetto collettivo (l’organizzazione di volon-
tariato), iscritto negli appositi registri regionali. Solo in tal modo, infatti, sarebbero garantiti, al tempo stesso, 
la libera determinazione del singolo volontario e il rispetto dei principi di necessaria onerosità delle prestazio-
ni lavorative e di pubblicità nell’accesso ai pubblici impieghi, di cui agli articoli 36 e 97, quarto comma, della 
Costituzione. Da un lato, infatti, l’interposizione dell’organizzazione di volontariato – si legge nella pronuncia 
della Sezione toscana – garantisce che lo “svolgimento dell’attività dei volontari si mantenga nei rigorosi limi-
ti della spontaneità, dell’assenza anche indiretta di fini di lucro, della esclusiva finalità solidaristica, dell’assoluta 
e completa gratuità”. Dall’altro, il filtro dell’organizzazione di volontariato vale a evitare l’elusione dei principi 
che devono governare tanto la fase di instaurazione di un qualsivoglia rapporto di lavoro con la pubblica ammi-
nistrazione (l’espletamento di pubblico concorso), quanto l’utilizzazione del personale (nel rigoroso rispetto dei 
contratti collettivi di lavoro). Stante la cogenza di tali principi, ad avviso delle Sezioni regionali, a evitare l’in-
staurazione surrettizia di forme di lavoro dipendente non retribuito, le modalità di collaborazione tra ammi-
nistrazioni pubbliche e soggetti esterni per fini di utilità sociale sarebbero da intendersi limitate alle sole ipote-
si espressamente previste da legislatore e avverrebbero, di norma, per il tramite delle organizzazioni di volonta-
riato. In tale quadro, come concluso dalla Sezione piemontese, sarebbe “incontrovertibile che le pp.aa. (tra cui 
gli enti locali) possono avvalersi di volontari ma che solo in caso di stipulazione di specifiche convenzioni con 
le relative organizzazioni, rectius, con quelle tra di esse che, essendo in possesso dei requisiti stabiliti dalla legge, 
siano iscritte in specifici registri regionali, sorge l’onere della copertura assicurativa a carico dell’Ente al quale è 
rivolta la prestazione”». Il riferimento è alle deliberazioni nn. 192/2015/PAR della Sezione regionale lombarda, 
su cui si segnala: V. Marchianò, Volontariato sociale e principio di sussidiarietà orizzontale. Osservazioni sul parere 
della Corte dei conti, Sez. Lombardia, deliberazione 11 maggio 2015, n. 192, in materia di spese a carico dei bilan-
ci comunali, consultabile in http://www.lexitalia.it/; 141/2016/PAR della Sezione regionale toscana; 313/2016/
PAR della Sezione regionale veneta e 126/2017/SRCPIE/PAR della Sezione regionale piemontese. Sul principio 
di sussidiarietà, con particolare riferimento al tema del volontariato, L. Gori, La “saga” della sussidiarietà orizzon-
tale. La tortuosa vicenda dei rapporti tra Terzo Settore e P.A., Federalismi.it, 2020, 14, 223 ss.; N. Vettori, I par-
tenariati di amministrazione condivisa per l’attuazione dei principi di solidarietà e di sussidiarietà orizzontale, in R. 
Ursi (a cura di), Studi sui principi generali del Codice dei contratti pubblici, Napoli, 2024, 135 ss. 

50  Cfr. Sezione di controllo per la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, deliberazione 3 agosto 
2017, n. FVG/54/2017/QMIG. 

http://www.lexitalia.it/


Il volontariato di protezione civile: organizzazione, partecipazione e responsabilità 345

ità della loro attività, l’assenza di qualunque vincolo di subordinazione e la loro 
incolumità personale» 51. 

Tralasciando in questa sede le molteplici questioni giuridiche sottese al tema 
della copertura assicurativa dei volontari, quello che piuttosto preme rilevare è 
che la Corte, partendo proprio dalla definizione codicistica di volontario (art. 17, 
comma 2, del d.lgs. n. 117/2017) – anche in relazione al (diverso) istituto del 
c.d. baratto amministrativo – e attraverso una valorizzazione del principio di sus-
sidiarietà orizzontale sancito dall’art. 118, quarto comma, della Costituzione 52, 
ha offerto una ricostruzione sistematica del fenomeno in chiave aperta, persona-
listica ed universalistica. 

Muovendo dal presupposto che alla cura dei bisogni collettivi e alle attivi-
tà di valorizzazione del territorio provvedono direttamente i privati cittadini, sia 
come singoli sia come associati, scrive la Corte, «il principio di sussidiarietà oriz-
zontale si pone come principio aperto a raccogliere le esperienze sociali di col-
laborazione. Gli enti pubblici sono, dunque, chiamati a favorire l’estrinsecarsi 
dell’attività privata finalizzata alla realizzazione di dette esperienze intervenendo 
in funzione “sussidiaria”. Ogni qualvolta ciò sia possibile, il soggetto privato deve 
essere preferito, privilegiato e, quindi, sussidiato nello svolgimento dell’attività 
di interesse generale attraverso opportune attività di programmazione, coordina-
mento, controllo, promozione e, eventualmente, anche gestione» 53. 

L’articolo 118 Cost., prosegue il ragionamento articolato dalla Sezione del-
le autonomie, «limita, infatti, l’esercizio delle competenze locali e dispone che 
gli enti territoriali interpretino in positivo il loro ruolo sussidiario rispettando e 
favorendo tali forme di assunzione di responsabilità attraverso: il riconoscimento 
dell’autonomia dell’individuo e dei livelli organizzativi espressi dalla collettività; 
la realizzazione delle condizioni di stabilità e sicurezza affinché l’autonomia priva-
ta, in forma singola o associata, possa esplicarsi allorché persegua utilità generali; 
la individuazione delle forme e dei mezzi per consentire la partecipazione anche 
dei singoli cittadini; la creazione dei presupposti economici e strutturali affinché 
le manifestazioni di autonomia si sviluppino e si rafforzino nel corso del tempo» 54. 

Al centro della ricostruzione sistematica offerta si pone così la funzione di 
stimolo e promozione della cittadinanza attiva, il cui valore sociale trova ricono-

51  Corte dei conti, Sezione delle autonomie, deliberazione n. 26/SEZAUT/2017/QMIG. Si veda il 
commento di F. Giglioni, Una storica pronuncia della Corte dei conti: i comuni posso assicurare i singoli cittadini 
attivi, in www.labsus.org, 7 dicembre 2017. 

52  Il quale, ricorda la Corte, «a differenza del principio di sussidiarietà “verticale”, che privilegia nell’al-
locazione delle funzioni amministrative l’ambito istituzionale più vicino al tessuto sociale, la sua dimensione 
“orizzontale” (o “sociale”) mira a valorizzare l’autonomia, la libertà e la responsabilità dei singoli e dei gruppi 
anche in settori che in precedenza venivano riservati alla competenza esclusiva degli apparati amministrativi».

53  Corte dei conti, Sezione delle autonomie, deliberazione n. 26/SEZAUT/2017/QMIG, cit. 
54  Ibidem. 

http://www.labsus.org
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scimento anche per le attività dei singoli volontari, che può essere esercitata dai 
comuni con modalità di collaborazione che trovino diretto fondamento nell’au-
tonomia regolamentare concessa dall’art. 117, sesto comma, della Costituzione 55. 

L’assenza di una struttura organizzativa o dell’intermediazione di un ente 
associativo non può e non deve, di per sé, rappresentare un elemento ostativo 
all’attività di volontariato del singolo. Sulla base di queste premesse, occorre per-
tanto riconoscere che le amministrazioni locali, ove ricevano l’offerta spontanea e 
disinteressata di singoli cittadini disposti a collaborare con l’ente per fini di soli-
darietà sociale, possono avvalersi del servizio di questi a condizione che tale coin-
volgimento nelle attività istituzionali dell’ente non pregiudichi la libera scelta dei 
volontari e non determini l’instaurazione di vincoli di subordinazione. Non sus-
sistono, infatti, preclusioni di principio a che singoli volontari scelgano di porre 
“il proprio tempo e le proprie capacità” al servizio di un’organizzazione più strut-
turata, quale quella di un ente locale, capace di indirizzare in modo più proficuo 
la loro attività alla realizzazione di precisi obiettivi di solidarietà sociale 56. 

55  Viene valorizzata una dimensione anche individuale della sussidiarietà orizzontale, in linea con la let-
tera dell’art. 118, comma quarto, della Costituzione, la nozione di “volontario” fatta propria dal nuovo Codi-
ce del terzo settore, e quella – sempre più diffusa, anche nel linguaggio corrente – di “cittadino attivo”. Cfr. 
C. Faval, Enti locali e attività di volontariato: novità dalla Corte dei conti sulla collaborazione con singoli cittadi-
ni attivi, cit. 7 ss. 

56  Conclude la Sezione, «tale assunto trova riscontro nell’art. 17, comma 2, del d.lgs. n. 117/2017, il 
quale recita: «il volontario è una persona che, per sua libera scelta, svolge attività in favore della comunità e del 
bene comune, anche per il tramite di un ente del Terzo settore […]». Allo stesso modo, anche l’ente locale ha 
facoltà di ricorrere a volontari che a titolo individuale intendano promuovere iniziative dirette al soddisfaci-
mento di interessi comuni senza l’intermediazione delle organizzazioni del terzo settore, ciò in virtù del com-
ma 315 della legge n. 208/2015, ai sensi del quale: «[…] i Comuni e gli altri enti locali interessati promuovo-
no le opportune iniziative informative e pubblicitarie finalizzate a rendere noti i progetti di utilità sociale, da 
realizzare anche in collaborazione con le organizzazioni del Terzo settore». Ne sono ulteriore conferma il citato 
art. 190 del Codice dei contratti pubblici, il quale consente agli enti territoriali di realizzare contratti di parte-
nariato sociale “sulla base di progetti presentati da cittadini singoli o associati”, nonché l’art. 3, comma 5, del 
d.lgs. n. 267/2000 (TUEL), che considera con il medesimo rilievo sia l’iniziativa autonoma dei cittadini singo-
li sia quella espressa dalle organizzazioni di carattere sociale ai fini dell’esercizio delle funzioni degli enti locali. 
Non può non trascurarsi di richiamare, infine, l’art. 1 della legge n. 106/2016, recante delega al Governo per 
la riforma del Terzo settore, che nell’esplicitare le finalità dell’intervento legislativo ha egualmente voluto soste-
nere l’autonoma iniziativa dei cittadini che concorrono a perseguire il bene comune “anche in forma associa-
ta”, con ciò rendendo evidente l’assenza di qualsiasi preclusione di principio a un ricorso all’attività dei singoli 
cittadini volontari. Tanto considerato, deve concludersi che la ratio iuris sottesa alla disciplina delle attività di 
volontariato contenuta nel Codice del Terzo settore sia estensibile anche agli enti locali che intendano sostene-
re attivamente la partecipazione libera di singoli volontari in attività operative di servizio alla persona e di tutela 
di beni comuni a carattere non industriale o commerciale. L’assenza di una normativa che assicuri il rispetto di 
alcune condizioni essenziali per garantire ai volontari una partecipazione libera e spontanea, dotata dei caratte-
ri della occasionalità, accessorietà e totale gratuità richiede, tuttavia, l’adozione di un regolamento che discipli-
ni le 11 modalità di accesso e di svolgimento dell’attività in senso conforme alla normativa dettata per gli enti 
del terzo settore. A tal fine, dovrà essere prevista l’istituzione di un apposito registro dei volontari, le cui risul-
tanze, se conformi ai criteri previsti per la tenuta dei registri in materia di volontariato, faranno fede ai fini della 
individuazione dei soggetti aventi diritto alla copertura assicurativa contro gli infortuni e le malattie nonché per 
la responsabilità civile per i danni cagionati a terzi conseguenti allo svolgimento dell’attività, con oneri a carico 
dell’ente locale in quanto beneficiario finale delle attività dei singoli volontari dallo stesso coordinate. Il regola-
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Sicché – conclude il Giudice contabile investito della questione – operativa-
mente, i comuni, nell’esercizio della propria autonomia regolamentare, dovran-
no dotarsi di appositi strumenti di regolamentazione, prevedendo l’istituzione di 
“registri dei volontari”, idonei a tutelare i singoli che intendano prestare il pro-
prio servizio a favore della comunità e utili ai fini dell’individuazione degli aven-
ti diritto alla copertura assicurativa, con oneri a carico dell’ente locale in quan-
to beneficiario finale delle attività dei singoli volontari, all’insegna di una chiara 
direzione di cittadinanza attiva 57.

La potestà regolamentare assume così, nuovamente, un ruolo centrale e 
indefettibile, assicurando il giusto raccordo tra competenze istituzionali e civi-
li – organizzate o diffuse – ed evitando pericolose zone d’ombra. Del resto, gio-
va ricordarlo, con l’amministrazione condivisa non si assiste all’arretramento 
dell’amministrazione pubblica ma a un modo diverso con cui l’amministrazio-
ne si rapporta con i cittadini, che deve comunque salvaguardare la verifica che il 
favor accordato sia meritato anche successivamente 58. 

Come autorevolmente osservato, «organizzare l’amministrazione condivisa 
significa individuare la funzione che impegna in via obbligatoria il comune: que-
sta è la collaborazione con i cittadini che agiscono per salvaguardare gli interessi 
generali. Rendere la collaborazione con i cittadini una funzione è la prima impli-
cazione organizzativa dei comuni» 59.

È dunque evidente come i principi elaborati in seno alla magistratura con-
tabile appena richiamati abbiano contribuito a innovare radicalmente il modo 
di concepire ruolo e funzioni del volontariato non organizzato, rendendo quan-
to mai opportuna, sul piano della disciplina positiva, una rimeditazione generale 

mento dell’ente dovrà assicurare, altresì, che i requisiti soggettivi previsti per l’iscrizione nel registro dei volonta-
ri non abbiano carattere discriminatorio e che i requisiti psico-fisici e attitudinali eventualmente richiesti siano 
finalizzati esclusivamente a garantire agli aspiranti volontari attività compatibili con le condizioni soggettive di 
ciascuno di essi. Analogamente, le modalità di cancellazione dal registro dovranno garantire ai singoli volontari 
la facoltà di rinuncia incondizionata alla disponibilità da loro manifestata e non potranno avere carattere sanzio-
natorio, stante l’assenza di vincoli di subordinazione gerarchica o di poteri disciplinari. Ai volontari non potrà 
essere imposto altro obbligo se non quello di operare nel pieno rispetto delle persone e delle cose con le qua-
li vengano in contatto a causa delle loro attività. Di converso, sarà cura dell’ente locale vigilare costantemente 
sull’incolumità dei volontari e adottare ogni misura idonea a evitare possibili pregiudizi alla loro sfera personale 
e patrimoniale. I rischi connessi all’attività di volontariato e ogni altro evento che possa modificare le modali-
tà di collaborazione dovranno essere comunicati preventivamente al volontario, affinché questi possa esprimere 
liberamente il proprio consenso ed accettare spontaneamente di prestare la collaborazione nei tempi e nei modi 
convenuti. Infine, poiché dalla copertura assicurativa discendono oneri a carico dell’ente, lo stesso sarà tenuto a 
prevedere la relativa copertura finanziaria negli ordinari strumenti di programmazione e di bilancio».

57  Corte dei conti, Sezione delle autonomie, deliberazione n. 26/SEZAUT/2017/QMIG, cit.
58  Cfr. F. Giglioni, Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 103. 
59  Non è un caso, prosegue l’Autore richiamato, «del resto, se tutti i Regolamenti per l’amministrazione 

condivisa approvati finora da centinaia di comuni prevedano all’art. 6 che “la collaborazione con i cittadini atti-
vi è prevista quale funzione istituzionale dell’amministrazione ai sensi dell’art. 118 ultimo comma della Costi-
tuzione”». Il riferimento è a G. Arena, Prefazione, cit., 13 ss.
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e sistematica della categoria, soprattutto con riferimento alle attività di protezio-
ne civile, il cui Codice, come detto, pone de iure condito delle limitazioni e delle 
preclusioni particolarmente stringenti, piuttosto difficili da superare in via mera-
mente analogica rispetto agli altri ambiti del vastissimo e variegato mondo del 
c.d. terzo settore 60. 

In tale contesto, sembra proprio che il tema della responsabilità possa fun-
gere da volano per una riforma generale e complessa del sistema, capace di assicu-
rare ai cittadini attivi e ai volontari che operino singolarmente ovvero in gruppi 
non formalmente costituiti il giusto riconoscimento nell’ordinamento, senza per 
questo abdicare a forme di garanzie e di controlli di natura istituzionale e presidio 
dei valori fondamentali in gioco quali la vita, l’integrità fisica, l’ambiente, etc. 61 

4.	 (Segue). Un modello organizzativo atipico: il “Gruppo comunale di 
protezione civile” connubio tra volontariato organizzato e pubblica 
amministrazione.

In tale contesto regolatorio, un discorso dedicato sembra meritare il Grup-
po comunale di protezione civile, realtà associativa espressamente disciplinata dal 
Codice all’art. 35 quale ente del terzo settore costituito in forma specifica ai sen-
si di quanto previsto dall’articolo 4, comma 2, del d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117. 

In tale occasione, il codificatore del 2017, dopo l’enunciazione del principio 
di carattere generale secondo il quale «non sono enti del terzo settore le ammi-
nistrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 
marzo 2001, n. 165», e dopo aver esteso il divieto ad altre realtà associative affini 
espressamente elencate (quali le formazioni e le associazioni politiche, i sindacati, 
le associazioni professionali e di rappresentanza di categorie economiche, le asso-
ciazioni di datori di lavoro, nonché gli enti sottoposti a direzione e coordinamen-
to o controllati dai suddetti enti), ha introdotto una deroga espressa per «i sogget-

60  Cfr. art. 5 rubricato “Attività di interesse generale” del d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117, Codice del Terzo 
settore, a norma dell’articolo 1, comma 2, lettera b), della l. 6 giugno 2016, n. 106. 

61  Cfr. F. Giglioni, Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 158 ss. che, nell’affrontare il tema della 
responsabilità dei cittadini attivi, analizza assai puntualmente i diversi modelli possibili. Osserva l’Autore: «l’am-
ministrazione condivisa presenta profili peculiari di responsabilità anche sul lato della cittadinanza, in ragione 
del fatto che sono i cittadini i soggetti materiali che compiono le azioni di interesse generale, esponendoli per-
tanto a una responsabilità che solitamente non ricorre in tutti gli altri modelli organizzativi dove i cittadini sono 
sostanzialmente passivi. Nel caso, dunque, dei modelli di azione pubblica fondata sulla collaborazione, ci sono 
forme inedite di responsabilità». In via ulteriore, si veda S. Franca, Cura dei beni comuni e responsabilità condi-
visa, in Munus, 2018, I, 73 ss. 
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ti operanti nel settore della protezione civile alla cui disciplina si provvede ai sensi 
dell’articolo 32, comma 4» 62. 

La disposizione da ultimo richiamata prevede laconicamente che per le 
organizzazioni di volontariato che svolgono l’attività di protezione civile le nor-
me del Capo sui profili organizzativi (Titolo V, Di particolari categorie di enti del 
terzo settore, Capo I, Delle organizzazioni di volontariato) si applicano nel rispet-
to delle disposizioni in materia di protezione civile. La medesima disposizione, 
circa la vera e propria disciplina, rinvia tuttavia alla legge delega del Codice dedi-
cato (articolo 1, comma 1, lettera d), l. 16 marzo 2017, n. 30 63) in allora anco-
ra di là da venire ed oggi contenuta, come visto poc’anzi, nell’ambito del Capo 
V rubricato “Partecipazione dei cittadini e volontariato organizzato di protezione 
civile” del d.lgs. 1/2018 64. 

Invero, l’unica disposizione di dettaglio contenuta nell’ambito del Codice 
E.T.S. è quella prevista nell’ultimo alinea del comma 4 in parola, laddove vie-
ne previsto che, ai fini del calcolo dei limiti che gli atti costitutivi delle organiz-
zazioni di volontariato possono prevedere circa l’ammissione come associati di 
«altri enti del terzo settore o senza scopo di lucro» 65, non sono computati i grup-
pi comunali, intercomunali e provinciali di protezione civile. Siffatta “esclusione” 
trasuda e conferma la peculiarità della realtà in esame che – rispetto agli altri enti 
del terzo settore – viene ad assumere una portata sostanzialmente neutra sotto il 
profilo dell’appartenenza associativa dei componenti. 

62  In generale, circa il complesso rapporto tra pubblica amministrazione ed enti del terzo settore, si veda 
L. Gili, Il Codice del terzo settore ed i rapporti collaborativi con la PA, in Urb. e Appalti, 2018, 1, 5 ss.; A. Fici, L. 
Gallo, F. Giglioni (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni e terzo settore, cit., passim. 

63  Secondo la disposizione richiamata, «il Governo è delegato ad adottare, entro nove mesi dalla data 
di entrata in vigore della presente legge, uno o più decreti legislativi di ricognizione, riordino, coordinamen-
to, modifica e integrazione delle disposizioni legislative vigenti che disciplinano il Servizio nazionale della pro-
tezione civile e le relative funzioni, in base ai principi di leale collaborazione e di sussidiarietà e nel rispetto dei 
principi e delle norme della Costituzione e dell’ordinamento dell’Unione europea, nei seguenti ambiti: […] d) 
disciplina della partecipazione e delle responsabilità dei cittadini, singoli e associati, anche mediante le forma-
zioni di natura professionale, alle attività di protezione civile, con riferimento alla pianificazione delle iniziative 
da adottare per fronteggiare l’emergenza, alle esercitazioni, alla diffusione della conoscenza e della cultura della 
protezione civile allo scopo di promuovere la resilienza delle comunità, anche attraverso la consapevolezza dei 
diritti e dei doveri, e l’adozione di misure di autoprotezione, con particolare attenzione alle persone in condizio-
ni di fragilità sociale e con disabilità, nonché di promuovere e sostenere le organizzazioni di volontariato ope-
ranti nello specifico settore, anche attraverso la formazione e l’addestramento dei volontari a esse appartenenti, 
favorendone l’integrazione in tutte le attività di protezione civile;[…]». 

64  Circa i profili organizzativi, si veda A Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazio-
ne amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e 
responsabilità, cit., 69 ss. Recentemente, R. Giarola, L’organizzazione del servizio Nazionale di Protezione Civi-
le, cit., 13 ss. 

65  Limite previsto dall’art. 32, comma 2, al cinquanta per cento del numero delle organizzazioni di 
volontariato.



Alessandro Paire350

Concretamente, trattasi di un fenomeno organizzativo promosso dai comu-
ni con riferimento ai rispettivi ambiti territoriali e composto esclusivamente da 
cittadini che scelgono di aderirvi volontariamente 66.

Sotto il profilo funzionale, la disciplina normativa primaria è piuttosto scar-
na, anche in seno al Codice di protezione civile, limitandosi quest’ultimo a pre-
vedere che la costituzione del Gruppo è deliberata dal consiglio comunale, sulla 
base di uno schema-tipo approvato con apposita direttiva 67. Se, da un lato, vie-
ne poi previsto che «il Comune, mediante i propri uffici, cura la gestione ammi-
nistrativa del Gruppo comunale e ne è responsabile», da un altro lato, viene pari-
menti previsto che «all’interno del Gruppo comunale è individuato, secondo i 
principi di democraticità, un coordinatore operativo dei volontari, referente delle 
attività di quest’ultimi, e sono altresì individuate la durata e le modalità di revo-
ca del coordinatore» 68.

La direttiva emanata fornisce elementi significativi per l’inquadramento dei 
gruppi comunali, ponendo alcune prime indicazioni importanti per indirizzar-
ne e definirne la piena partecipazione agli interventi in emergenza, alle attività 
di previsione e prevenzione dei rischi, a quelle di pianificazione delle emergenze, 
nonché alla diffusione della conoscenza e della cultura di protezione civile. In tale 
ambito, essa distingue in modo netto gli aspetti gestionali, demandati all’ammi-
nistrazione comunale di riferimento, da quelli afferenti all’assetto organizzativo 
proprio del volontariato. In particolare, la gestione amministrativa e, di conse-
guenza, contabile, ivi compresa quella derivante da raccolte fondi, viene esplici-
tamente assegnata, nella sua totalità, all’ente che ha costituito il Gruppo e che ne 
detiene al tempo stesso la responsabilità 69.

66  Circa i Gruppi comunali di protezione civile si vedano le interessanti relazioni al Convegno promosso 
dal Dipartimento di protezione civile: “I gruppi comunali: equilibrio tra volontariato organizzato e amministra-
zione” tenutosi a Roma il 1 giugno 2023. Tra i diversi contributi, si segnalano R. Giarola, Perché una direttiva 
per i gruppi comunali di volontariato di protezione civile; S. Russo, Elementi essenziali e margine di discrezionali-
tà per la costituzione e la gestione dei gruppi comunali di volontariato di protezione civile; D. Pasini, Il Volontaria-
to Organizzato ed il gruppo comunale nel panorama RUNTS. I lavori della direttiva; G. Caldiroli, Riconoscimento 
dei gruppi comunali del volontariato di protezione civile nelle Regioni; G. Naso, La rilevanza sul territorio dei grup-
pi comunali del volontariato di protezione civile. Le relazioni sono consultabili on line sul sito istituzionale della 
protezione civile: http:www.protezionecivile.it. Tra i contributi più risalenti, S. Tripi, Protezione civile. Ammini-
strazioni locali e gruppi comunali di protezione civile: natura giuridica, organizzazione ed impiego nel quadro del 
nuovo Codice (D.Lgs. 1/2018), in LexAmbiente, 8 gennaio 2019. 

67  Cfr. Direttiva del Ministro per la Protezione Civile e le Politiche del mare del 22 dicembre 2022 – 
Approvazione di uno schema-tipo di regolamento contenente gli elementi fondamentali per la costituzione di 
Gruppi comunali di volontariato di protezione civile – pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 53 del 3 marzo 2023. 

68  Cfr. art. 35, comma 1, lett. a) e b). Gli ultimi due commi prevedono che «al fine di essere integrati 
nel Servizio nazionale, i Gruppi comunali si iscrivono negli elenchi territoriali gestiti dalle Regioni e dalle Pro-
vince autonome. Possono, altresì, essere costituiti, in coerenza con quanto previsto dal presente articolo, grup-
pi intercomunali o provinciali».

69  Si vedano le relazioni citate supra, nota n. 66. 
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Sempre secondo la direttiva, la realtà associativa individua, secondo i princi-
pi di democraticità e le modalità di cui all’articolo 13, punto 1 dello schema tipo 
di regolamento, il proprio coordinatore operativo, che è nominato dal sindaco 70. 

La differenza tra questi enti “specifici” e il resto degli E.T.S., ai sensi del 
Codice di riferimento, è dunque evidente, rappresentando il fenomeno un vero 
e proprio tertium genus, quasi una terra di mezzo tra il volontariato organizzato 
e la pubblica amministrazione tradizionalmente e formalmente intesa. Se i profi-
li genetici e gestionali del Gruppo sono essenzialmente riconducibili al perimetro 
pubblico, lo stesso si distingue dal comune in termini di alterità funzionale: pro-
prio quest’ultimo profilo induce a escludere la configurabilità della situazione di 
incompatibilità prevista dall’articolo 17, comma 5, del Codice del terzo settore, 
qualora il dipendente comunale sia al contempo volontario del gruppo comuna-
le di protezione civile 71. 

Il G.C.V.P.C. assume, pertanto, un rilievo diverso e distinto rispetto al 
comune, titolare di una funzione fondamentale in materia di pianificazione 
di protezione civile e di direzione dei soccorsi con riferimento alle strutture di 
appartenenza secondo il disegno declinato dall’art. 12 del Codice. Ricorre, infat-

70  Cfr. Direttiva del Ministro per la Protezione Civile e le Politiche del mare del 22 dicembre 2022, cit., 
art. 1 rubricato “Finalità e principi”. Si veda, tra gli altri, nell’ambito dello schema-tipo allegato, l’art. 16 dedi-
cato alle “norme amministrative e finanziarie” laddove viene espressamente prevista una gestione comunale con un 
vero e proprio bilancio sparato. Recita l’art. 16 richiamato: «il Comune, mediante i propri uffici, cura la gestione 
amministrativa del GCVPC comunale, in conformità a quanto previsto dall’articolo 35, comma 1, lettera a) del 
decreto legislativo n. 1 del 2018. Nel bilancio del Comune di riferimento sono previsti: a. Capitoli di entrata in 
cui saranno introitate le somme eventualmente provenienti da contributi, Enti, sponsorizzazioni, donazioni ecc. 
b. Capitoli di spesa su cui dovranno essere previsti i fondi sui quali verranno imputati gli oneri relativi all’attivi-
tà di gestione del GCVPC. Tali risorse saranno assegnate e gestite secondo quanto disposto dalle normative in 
materia. Il Comune ai sensi del comma 1) provvede al deposito degli atti e all’aggiornamento delle informazio-
ni al RUNTS, ai sensi dell’articolo 20 del d.m. n.106/2020, in quanto compatibile».

71  Con la nota n. 9663 del 30 giugno 2022 il Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali ha rispo-
sto ad alcuni quesiti relativi ai gruppi comunali e alle altre forme di volontariato organizzato di protezione civi-
le. Per operare nel settore della protezione civile è richiesta l’iscrizione nell’elenco nazionale del volontariato di 
protezione civile, che è tenuto dal Dipartimento della protezione civile e dalle Regioni e Province autonome. 
La nota ministeriale riprende il contenuto della relazione illustrativa al codice della protezione civile, nella qua-
le si specificava la diversità del controllo operato dai due registri in sede di iscrizione: mentre l’elenco naziona-
le ha come finalità principale quella di verificare i requisiti, di natura tecnico-operativa, volti ad assicurare che 
l’intervento del volontariato organizzato nelle attività di protezione civile avvenga in condizioni di sicurezza per 
i volontari stessi e per gli altri operatori e le popolazioni assististe, il R.U.N.T.S. esamina invece la conformi-
tà degli assetti organizzativi e strutturali dei diversi enti alle previsioni normative. Le modalità di raccordo fra 
il registro unico e l’elenco nazionale del volontariato di protezione civile sono disciplinate dal d.m. n. 106 del 
2020. Lo stesso Ministero ha osservato che la diversità di funzioni tra il Gruppo e l’ente che lo costituisce per-
mette al dipendente comunale di essere anche associato superando il limite di incompatibilità tra la qualità di 
volontario e qualsiasi forma di rapporto di lavoro retribuito con l’ente presso cui il volontario svolge la propria 
attività lavorativa previsto dall’art. 17, comma 5 del Codice E.T.S. Non vi è incompatibilità giacché ente dato-
re di lavoro e l’ente che si avvale dell’operato del volontario risultano a tutti gli effetti soggetti distinti e separa-
ti. La nota è consultabile sul sito istituzionale del Ministero: www.lavoro.gov.it. Le tematiche in oggetto sono 
affrontate in dottrina da F. Giglioni, Sicurezza e amministrazione condivisa: i cittadini non sono dipendenti!, in 
www.labsus.org, 6 dicembre 2017. 

https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2022/Nota-9663-del-30062022-iscrivibilita-RUNTS-enti-protezione-civile.pdf
https://volontariato.protezionecivile.it/it/elenco-nazionale
https://volontariato.protezionecivile.it/it/elenco-nazionale
https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2020/DM-106-del-15092020-con-allegati-A-B-C.pdf
https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2020/DM-106-del-15092020-con-allegati-A-B-C.pdf
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ti, da un lato, il comune quale “componente” del servizio nazionale di protezione 
civile e, dall’altro, il Gruppo quale “struttura operativa” del medesimo servizio, 
in quanto articolazione del volontariato organizzato. Che poi queste due diverse 
realtà siano chiamate a collaborare e cooperare nell’ambito di un rapporto talora 
fitto ed affastellato è tutt’altro discorso, frutto di una disciplina normativa volta a 
integrarle in modo non sempre organico. 

A titolo esemplificativo, si consideri come nello schema tipo di regolamen-
to di cui alla citata direttiva del dicembre del 2022 siano indicate, tra l’altro, le 
modalità con cui il comune cura la gestione amministrativa del Gruppo, rendendo 
disponibile una sede operativa idonea e regolando la gestione del relativo patrimo-
nio, laddove un possibile rischio di confusione e di sovrapposizione, in senso civi-
listico, del termine risulta palpabile sotto il profilo dell’operatività necessaria all’e-
spletamento dei compiti disposti dalla struttura di protezione civile comunale 72. 

L’assetto organizzativo del sodalizio sembra così collocarsi in un perfetto 
equilibrio tra l’associazionismo di volontariato classico e l’organizzazione comu-
nale: se il coordinatore viene nominato dal sindaco (il quale ne assume la legale 
rappresentanza), lo stesso coordinatore è incompatibile con lo status di ammini-
stratore locale, a qualsiasi livello istituzionale, con altri incarichi o funzioni con-
ferite dal comune, nonché con il ruolo di dipendente comunale appartenente alla 
struttura di protezione civile 73. 

Con il Codice del 2018 si consolida, dunque, la novità introdotta dall’art. 
19 del d.l. 6 luglio 2012, n. 95 74, che ha inserito l’attività di protezione civile 
quale funzione fondamentale dei comuni, prevedendo espressamente che ciascun 

72  Cfr. art. 15 rubricato “Sede Operativa, attrezzature/dotazioni tecniche, vestiario e DPI”: «1) Il Comu-
ne di riferimento assegna al GCVPC una sede operativa. 2) I volontari del Gruppo sono autorizzati all’uso dei 
locali, dei materiali, dell’abbigliamento tecnico, delle attrezzature e dei veicoli comunali loro affidati, secondo 
la specifica disciplina del Comune, in maniera compatibile con l’operatività del Gruppo, per l’espletamento dei 
compiti di protezione civile disposti dalla struttura di protezione civile comunale. Le spese ordinarie e straor-
dinarie di manutenzione della stessa sono a carico del Comune di riferimento. 3) Il Comune, con specifiche 
modalità dallo stesso definite, fornisce al GCVPC mezzi e attrezzature tecniche ritenute necessarie e idonee allo 
svolgimento delle attività del GCVPC. 4) Il volontario può utilizzare tutti i mezzi e le attrezzature, a disposizio-
ne del GCVPC, secondo le procedure operative e le indicazioni del Coordinatore operativo, fatto salvo il pos-
sesso dello stesso di competenze accertate, abilitazioni, certificazioni specifiche e, qualora richieste, patenti di 
guida. 5) Gli oneri relativi a manutenzioni, riparazioni ed assicurazioni sono a carico del Comune di riferimen-
to, che esercita la funzione di controllo del buon impiego e conservazione dei beni. 6) Il Comune si rivale sui 
responsabili per i costi derivanti da eventuali danni causati da uso improprio e negligenza da parte dei volonta-
ri iscritti. 7) Al GCVPC possono essere concesse in uso attrezzature tecniche e mezzi resi disponibili al Comu-
ne da parte di altri Enti». 

73  Cfr. art. 13 della Regolamento tipo. Si noti: il dipendente comunale è, dunque, incompatibile con la 
figura di coordinatore operativo del Gruppo comunale di protezione civile solo se appartenente alla medesima 
struttura di protezione civile comunale.

74  D.l. convertito, con modificazioni, in l. 7 agosto 2012 , n. 135, Disposizioni urgenti per la revisio-
ne della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini nonché misure di rafforzamento patrimoniale delle 
imprese del settore bancario. (SPENDING REVIEW).
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ente civico, in forma singola o associata, si doti di una struttura comunale dedica-
ta, nella quale il volontariato è sempre stato – e continua ad essere – parte impor-
tante ma non esclusiva, assumendo una posizione tipicamente ausiliaria dell’Isti-
tuzione, soprattutto in ipotesi di emergenza e soccorso 75. 

In tale quadro normativo, il servizio comunale di protezione civile è desti-
natario di un apposito regolamento che ne disciplina il funzionamento e l’orga-
nizzazione, secondo quanto previsto dal T.U.E.L. 76. Nell’ambito del regolamen-
to di servizio, adottato congiuntamente o disgiuntamente dal Piano comunale di 
protezione civile, sono individuati i ruoli, le attività e le funzioni esercitate dal 
personale dipendente dell’ente, nonché le modalità della loro partecipazione, per 
competenza, alle attività in emergenza. Inoltre, con apposita ordinanza sindacale 
di attivazione del centro operativo comunale, sono indicate le funzioni da eserci-
tare e le misure da porre in atto in caso di emergenze 77.

La complessità e la delicatezza della materia la quale, giova ricordarlo, attie-
ne a valori superiori costituzionalmente garantiti come, tra gli altri, la vita, l’inte-
grità fisica e l’ambiente, richiede ed impone una gestione “a doppio binario” del-
le attività di afferenza comunale, che non possono essere esercitate per il solo tra-
mite della struttura di volontariato locale, ma sottendono alla messa in atto di un 
servizio pubblico comunale – o intercomunale – dedicato alla previsione, preven-
zione e gestione delle emergenze. 

In altri termini, il comune “deve” dotarsi del servizio comunale di protezio-
ne civile, talora affiancato dal Gruppo, con l’onere di individuare la figura di rife-
rimento per la gestione amministrativa, che resta in capo all’Ente, come espressa-
mente indicato dall’art. 35, comma 1, lett. a), del Codice. Sicché, in tale logica, 
risulta evidente come solo il concreto esercizio della potestà regolamentare con-
senta di definire nel dettaglio (in ciascuna realtà locale) l’assetto organizzativo del-
la “materia” protezione civile nella sua duplice composizione: servizio comunale, 
inteso come esercizio della funzione fondamentale e gruppo comunale, inteso come 
volontariato organizzato specifico. Una potestà regolamentare che, seppur nell’am-
bito di un dato perimetro normativo, potrà declinarsi anche discostandosi dallo 
schema tipo, in ossequio ai principi cardini di differenziazione e adeguatezza 78. 

75  Cfr. art. 14, Organizzazione operativa del GCVPC, comma 5 e 6.
76  Circa l’esercizio della potestà regolamentare in materia, si veda Aa.Vv., La protezione civile nelle realtà 

locali: organizzazione comunale e modello operativo d’intervento, Rimini, 2000.
77  Cfr. Dossier ANCI, 16 gennaio 2024, Alcune indicazioni sulla regolamentazione dei gruppi comuna-

li di volontariato, in http.www.anci.it. Parallelamente, si legge nel citato Dossier, il legislatore ha inteso rivedere 
le attività di volontariato, ivi comprese alcune misure di omogeneizzazione della normativa riferita all’unicum 
considerato dei gruppi comunali di protezione civile. Infatti, il Codice del terzo settore – che ha riordinato la 
materia della partecipazione associata dei cittadini – ha incluso e previsto una disciplina specifica per i gruppi 
comunali di volontariato di protezione civile.

78  Circa tali principi, tra gli altri, M. Renna, I principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione, in 
M. Renna, F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012, 283 ss. 
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Complessivamente, tra le differenze più evidenti tra G.C.V.P.C. e E.T.S. 
operanti nell’ambito del servizio di protezione civile, il regime di responsabilità 
sembra essere quello maggiormente rilevante: su tutti, si pensi al profilo ammi-
nistrativo e contabile, destinato ad assumere progressivamente sempre maggior 
rilievo dopo anni di assoluta predominanza di quello penale 79. 

Nel caso del Gruppo, la sottoposizione alla giurisdizione di responsabili-
tà contabile sarà piena e generale, avendone il comune una gestione immediata e 
diretta alla stregua di una qualsiasi altra attività istituzionale da questo esercitata, 
fatta salva l’adozione di un regime di “contabilità separata”; nel caso delle associa-
zioni, invece, varrà la regola generale secondo la quale il regime di responsabilità è 
quello tipico degli enti di diritto privato dotati di un loro patrimonio e destinata-
ri di contribuzioni pubbliche in forza di convenzione con partecipazione a finalità 
pubbliche. Il che – come ricorda la giurisprudenza contabile – non ne implica il 
carattere pubblicistico, quanto piuttosto una valutazione case by case delle diverse 
fattispecie che si possono venire a creare nel corso della normale vita associativa 80.

Ad avviso del Giudice contabile, la natura formalmente e sostanzialmente 
privata di una associazione non impedisce che essa, come qualunque altro sog-
getto privato, possa essere destinataria di risorse pubbliche finalizzate alla realiz-
zazione di scopi perseguiti dalla pubblica amministrazione: «si ricorda l’orienta-
mento consolidato delle Sezioni Unite della Cassazione civile, compendiato, da 
ultimo, nella ordinanza n. 111 del 7 gennaio 2020, che ha ribadito che “secondo 
l’orientamento consolidato di queste Sezioni unite (da ultimo riassunto in Cass., 
Sez. un., n. 8676/2019 e n. 18991/2017), da un lato, in tema di danno erariale è 
configurabile un rapporto di servizio tra la P.A. erogatrice di un contributo stata-
le ed i soggetti privati i quali, disponendo della somma erogata in modo diverso 
da quello preventivato o ponendo in essere i presupposti per la sua illegittima per-
cezione, abbiano frustrato lo scopo perseguito dall’Amministrazione (Cass., Sez. 
un., n. 5019/2010), distogliendo le risorse conseguite dalle finalità cui erano pre-
ordinate (Cass., Sez. un., n. 23897/2015)”» 81. 

Pertanto, prosegue la giurisprudenza richiamata, «il percettore del finanzia-
mento risponde per danno erariale innanzi alla Corte dei conti, qualora, dispo-

79  Si veda, nuovamente, A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione amministra-
tiva. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e responsabilità, 
cit., con particolare riferimento al Capitolo III, Protezione civile, giurisdizione e responsabilità, 259 ss. 

80  Giova ricordare che secondo quanto previsto dal Codice E.T.S., le «organizzazioni di volontariato 
enti del Terzo settore costituiti in forma di associazione, riconosciuta o non riconosciuta, da un numero non 
inferiore a sette persone fisiche o a tre organizzazioni di volontariato, per lo svolgimento prevalentemente in 
favore di terzi di una o più attività di cui all’articolo 5, avvalendosi in modo prevalente dell’attività di volonta-
riato dei propri associati o delle persone aderenti agli enti associati» (art. 32, comma 1). Sempre secondo il Codi-
ce, i controlli e i poteri di cui agli articoli 25, 26 e 28 del Codice civile sono esercitati sulle fondazioni del Terzo 
settore dall’Ufficio del registro unico nazionale (art. 90). 

81  Corte conti, sezione TAA, Trento, n. 47/2020. 
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nendo della somma in modo diverso da quello programmato, frustri lo scopo per-
seguito dall’ente pubblico (Cass., Sez. un., n. 1774/2013); dall’altro lato, poiché la 
società beneficiaria dell’erogazione concorre alla realizzazione del programma del-
la P.A., instaurando con questa un rapporto di servizio, la responsabilità ammini-
strativa attinge anche coloro che intrattengano con la società un rapporto organi-
co, […] ove dai comportamenti da loro tenuti sia derivata la distrazione dei fondi 
in questione dal fine pubblico cui erano destinati»; e ciò in quanto «nello schema 
sopra delineato, il parametro di riferimento della responsabilità erariale (e, quin-
di, della giurisdizione contabile) è rappresentato dalla provenienza dal bilancio 
pubblico dei fondi erogati e dal dovere, facente capo a tutti i soggetti che tali fon-
di amministrano, di assicurarne l’utilizzo per i fini cui gli stessi sono destinati» 82. 

Emerge dunque una differenza sostanziale tra associazioni E.T.S. ordinarie e 
G.C.V.P.C., un vero e proprio doppio binario: nel primo caso, si ha un patrimo-
nio dell’ente privato in cui possono confluire risorse pubbliche ma, attesa l’auto-
nomia giuridica e patrimoniale, nonché la possibile incidenza del danno derivan-
te dall’illecito solo sul patrimonio associativo, che resta separato rispetto a quel-
lo dell’ente conferente le risorse finanziarie 83, al fine di integrare uno sviamento 
dell’uso delle risorse occorre un onere della prova contraria rigorosamente a cari-
co dell’attore a norma dell’art. 94 del codice di giustizia contabile 84; nel caso del 
Gruppo, si ha sotto questo profilo una vera e propria assimilazione tra patrimo-
nio pubblico e patrimonio dell’ente. 

Di qui, la netta distinzione tra i regimi sottesi alle due diverse discipline, con 
un riverbero di responsabilità tutt’altro che di secondaria importanza 85.

5.	 La funzione di pianificazione come banco di prova della partecipazione e 
della condivisione

In apertura si è detto come, Codice alla mano, il volontariato organizza-
to appaia principalmente “orientato” e “vocato” al soccorso generalmente inte-
so, con una scarsa proiezione per il tempo ordinario, soprattutto sotto il profilo 

82  Corte conti, sezione TAA, Trento, n. 47/2020, cit. La sentenza richiama, tra le altre, Cass., Sez. un., 
n. 3310/2014; n. 295/2013; n. 5019/2010; n. 23332/2009; n. 25513/2006. 

83  Sul punto, si vedano le utili osservazioni di F. Moine, S. Branca, La disciplina contabile del terzo setto-
re, in Diritto ed Econ. dell’impresa, 2018, 5, 126 ss. 

84  Diversamente, ad avviso delle indicazioni della stessa giurisprudenza contabile, si può anche ritenere 
che i fondi utilizzati per far fronte alle spese eventualmente contestate siano state attinte dalle entrate di natura 
privata dell’associazione, con difetto di giurisdizione contabile. Circa il regime dell’onere della prova, per tutti, 
V. Tenore (a cura di), Commentario al Codice della giustizia contabile, Napoli, 2024. 

85  Per alcune riflessioni di sistema, si veda S. Foà, Oltre lo “scudo erariale”: quale futuro per la responsabi-
lità amministrativa?, in Giustizia Insieme, Dir. e Soc., 15 aprile 2025.
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della pianificazione. Si è anche detto come, in un tale contesto, il legislatore del 
2018 preferisca ricorrere alla nozione di “partecipazione” e di “cittadinanza atti-
va”, spostando il fulcro della riflessione su di un piano tipicamente procedimen-
tale, per l’elaborazione di piani e programmi. 

Particolarmente significativo, in proposito, si pone l’art. 18 rubricato “Piani-
ficazione di protezione civile” laddove, al comma 2, prevede che «è assicurata la par-
tecipazione dei cittadini, singoli o associati, al processo di elaborazione della piani-
ficazione di protezione civile, secondo forme e modalità individuate con la diret-
tiva di cui al comma 4 che garantiscano, in particolare, la necessaria trasparenza». 

La disposizione, seppur di carattere assolutamente generale e di mero rinvio 
alla fonte sott’ordinata, sembra valorizzare la partecipazione 86 in senso lato, con 
una “equiparazione” totale tra cittadini (singoli o associati), quantomeno a livel-
lo di principio. 

La predetta equiparazione deve, peraltro, essere letta alla luce di quanto pre-
visto dal Codice in seno al Capo V – come ormai noto – dedicato alla parteci-
pazione dei cittadini e al volontariato organizzato, laddove quest’ultimo viene 
in rilievo «secondo forme e modalità da concordare con l’autorità competente» 
risultando depositario, in via immediata e diretta, di un mero diritto di accesso ai 
documenti amministrativi 87.

Neppure la direttiva sulla pianificazione del 30 aprile 2021 si pone in termi-
ni maggiormente esaustivi, limitandosi a ricalcare pedissequamente quanto previ-
sto dalla normativa primaria, con un generico riferimento a “forme” e “modalità” 
per prendere parte alle attività di redazione e aggiornamento del Piano «da concor-
dare con l’autorità competente» ossia rimesse al singolo caso concreto senza la pre-
visione di strumenti ad hoc 88. Strumenti che, grazie a un collegamento sistematico 
tra Codici, possono invece essere individuati negli istituti di co-programmazione 
e co-progettazione di cui all’art. 55 e dagli accordi di cui all’art. 56, espressamen-
te introdotti nell’ordinamento al fine di assicurare un coinvolgimento attivo degli 
enti del terzo settore da parte delle pubbliche amministrazioni chiamate a eserci-
tare le proprie funzioni di programmazione e organizzazione, a livello territoriale, 
degli interventi e dei servizi nei settori di attività di comune interesse. 

Anche l’Allegato tecnico che, come si vedrà infra, dedica ampio spazio alla 
partecipazione diffusa della cittadinanza in sede di partecipazione, si limita a 

86  Partecipazione che viene fortemente legata al tema della trasparenza amministrativa. 
87  Cfr. art. 38 del Codice. 
88  Cfr. Paragrafo “1.7. Partecipazione del volontariato organizzato alla pianificazione di protezione civi-

le” della direttiva secondo il quale: «in attuazione dell’art. 38, comma 3, del codice, il volontariato organizzato 
di protezione civile prende parte alle attività di redazione ed aggiornamento della pianificazione partecipando 
secondo le forme e le modalità che saranno concordate con l’autorità competente. Per tale attività può essere 
prevista l’applicazione dei benefici di cui agli articoli 39 e 40 del codice».
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menzionare il volontariato tra gli «elementi strategici operativi della pianificazio-
ne di protezione civile» con un (ennesimo) rinvio al Piano 89.

Per contro, tutt’altro rilievo sembra avere la partecipazione dei cittadini 
generalmente ed atomisticamente considerati e, quindi, la cittadinanza intesa in 
senso diffuso, la quale, nelle maglie della direttiva Piani del 2021, assume un ruo-
lo centrale. Basti pensare, a titolo meramente esemplificativo, all’individuazione 
dei rischi e alla definizione dei relativi scenari, laddove l’apporto fornito dalla c.d. 
“raccolta di testimonianze dirette”, unitamente all’osservazione dinamica del ter-
ritorio, rappresentano un modus operandi imprescindibile, soprattutto nel quadro 
di un cambiamento climatico come quello attuale 90. 

La partecipazione dei cittadini all’attività di pianificazione trova discipli-
na al Punto n. 8 del già citato Allegato alla direttiva del 2021, che si apre, come 
poc’anzi anticipato, all’insegna della “cittadinanza” e della “trasparenza” 91. Inve-
ro, i due concetti sembrano legarsi indissolubilmente, tendendo quasi a fondersi, 
secondo una logica di rigida complementarità. 

Il processo di partecipazione pubblica è, infatti, una forma di coinvolgi-
mento della cittadinanza che prevede un dialogo con l’amministrazione respon-
sabile della pianificazione e che, di norma, conduce a modifiche nelle opinioni 
di entrambe le parti e, conseguentemente, dei documenti di piano. Si tratta di 
una forma di governance nella quale il contributo della cittadinanza caratterizza 
e informa in modo innovativo l’azione amministrativa, rendendola più efficace e 
trasparente 92. In tal senso, la partecipazione non va confusa né con la “comunica-
zione pubblica” (con la quale l’amministrazione fornisce informazioni ai cittadini 

89  Secondo l’Allegato alla direttiva in parola gli elementi strategici operativi della pianificazione di prote-
zione civile rappresentano gli aspetti organizzativi e le componenti fisiche necessarie all’applicazione del modello 
d’intervento. Tali elementi, sono di carattere generale e, laddove non specificato, interessano tutti i livelli terri-
toriali (regionale, provinciale/Città metropolitana, ambito e comunale). Nel piano di protezione civile possono 
essere individuate ulteriori strategie specifiche più aderenti alle esigenze dell’intervento soprattutto a scala loca-
le, per le quali sia necessario indicare i soggetti/enti/funzioni di supporto preposti all’attuazione delle stesse (cfr. 
Punto 2.4.2.). Alla lettera i) dedicata appunto al “volontariato” si legge: «secondo quanto previsto dal Codice e 
dalla normativa regionale, per garantire l’efficace coordinamento delle organizzazioni di volontariato organizza-
to di protezione civile presenti sul territorio sia per le attività di prevenzione sia in emergenza, è necessario defi-
nire la procedura per la formale attivazione e impiego a cura degli Enti territoriali competenti, con riferimento a 
quanto previsto per gli eventi ed interventi di rilievo locale. Le organizzazioni di volontariato impiegate devono, 
altresì, essere preventivamente formate per la specifica tipologia d’intervento e l’uso delle attrezzature in dota-
zione». Invero, il “volontariato” viene richiamato anche laddove si disciplina la partecipazione dei cittadini in 
termini di “settore” da coinvolgere (cfr. Allegato cit., Punto n. 8, 34 ss.). 

90  Cfr. Allegato cit., Punto 2.3, L’individuazione dei rischi e la definizione dei relativi scenari. Sul tema la 
letteratura è sterminata; tra gli altri, si veda il già richiamato L. De Leonardis, Lo Stato ecologico, Approccio siste-
mico, economia, poteri pubblici e mercato, cit. 

91  La direttiva definisce espressamente la trasparenza «l’accessibilità alle informazioni, la partecipazione 
con la possibilità di contraddittorio e l’individuazione del responsabile del procedimento, per rendere conosci-
bile al cittadino l’azione della pubblica amministrazione e per consentire a questa di rendere conto del proprio 
operato (accountability) ai sensi della normativa in materia». 

92  Cfr. Allegato cit., Punto n. 8, 34 ss. 
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in senso unidirezionale e non sono richiesti pareri e contributi), né con la “con-
sultazione pubblica” (nella quale le amministrazioni richiedono opinioni ai citta-
dini nell’ambito di un processo decisionale guidato dall’amministrazione propo-
nente, ma che non consente un dialogo tra le parti) 93. 

La portata di una tale impostazione è, pertanto, epocale, se solo si considera 
che l’amministrazione in seno all’esercizio del potere di pianificazione e program-
mazione non si limita a comunicare o a consultare, ma – addirittura – “dialo-
ga” con il cittadino all’insegna di una partecipazione procedimentale certamente 
nuova e diversa rispetto a quella conosciuta dall’ordinamento nell’ottica dell’art. 
13 della l. 22 agosto 1990, n. 241 94.

Per comprendere appieno il “cambio di passo” avvenuto, è sufficiente 
richiamare, in termini comparativi, il caso delle osservazioni rese nell’ambito di 
un procedimento di approvazione di un piano urbanistico. In tale contesto, lo 
strumento collaborativo, seppur introdotto in termini antesignani dalla legge del 
1942, appare inadeguato a garantire una reale partecipazione democratica giac-
ché consente ai cittadini di formulare unicamente dei contributi “successivi”, 
che si confrontano cioè con un progetto di piano ormai consolidato, suscettibile 
– al più – di modesti correttivi in chiave di tutela di specifiche posizioni 95. Non 
a caso, come acutamente ricordato dalla dottrina, la legislazione regionale più 
recente è spesso intervenuta per anticipare la possibilità di partecipazione sin dal-
la fase conoscitivo-preparatoria e per garantire a tutti i cittadini una informazione 
più completa, imponendo ai comuni di assumere un ruolo proattivo rispetto alla 

93  Cfr. Allegato cit., Punto n. 8, 34 ss.
94  Come noto, l’art. rubricato “Ambito di applicazione delle norme sulla partecipazione”, prevede che «le 

disposizioni contenute nel presente capo non si applicano nei confronti dell’attività della pubblica amministrazio-
ne diretta alla emanazione di atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione, per 
i quali restano ferme le particolari norme che ne regolano la formazione. 2. Dette disposizioni non si applicano 
altresì ai procedimenti tributari per i quali restano parimenti ferme le particolari norme che li regolano».

95  Cfr. G. Pagliari, Corso di diritto urbanistico, Milano, 2019, 162 ss. La giurisprudenza è solita preci-
sare come le osservazioni e le opposizioni presentate dai privati al piano regolatore generale in itinere, in quan-
to costituiscono un mero apporto dei privati nel procedimento di formazione dello strumento medesimo, non 
richiedono, da parte dell’amministrazione competente, l’assolvimento di un obbligo puntuale di motivazione. 
La loro congruità ben può essere desunta anche dai criteri orientativi, formalizzati nella relazione illustrativa del 
piano, in riferimento alle scelte di destinazione urbanistica delle singole aree. Questo si giustifica per i seguen-
ti due ordini di ragioni. Anzitutto, le scelte di pianificazione sono, in linea di principio, espressione di valuta-
zione discrezionale, insindacabile nel merito, salvo che non siano inficiate da errori di fatto o da abnormi illogi-
cità. La tutela dell’affidamento, in relazione all’esercizio dei poteri pianificatori urbanistici, va, poi, circoscritta 
soltanto alla ricorrenza di casi eccezionali (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 7 febbraio 2023, n. 1316; Cons. Stato, sez. 
IV, 2 gennaio 2023, n. 21; Cons. Stato, sez. VI, 17 febbraio 2012, n. 854; Cons. Stato, sez. IV, 11 settembre 
2012, n. 4806; Cons. Stato, sez. IV, 16 marzo 1998, n. 437). Sul tema, in via ulteriore, F. Cusano, Le osserva-
zioni dei privati nell’adozione del PRG, in Pausania.it, 14 febbraio 2023; F. Giglioni, Il nodo della partecipazio-
ne nella disciplina urbanistica, in F. Cusano (a cura di), Scritti in onore di Paolo Urbani, Milano, 2025, 787 ss. 

https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=201608954&nomeFile=202301316_11.html&subDir=Provvedimenti
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partecipazione civica, sino a fare del procedimento di piano una sorta di labora-
torio dell’urbanistica (e dell’amministrazione) partecipata 96. 

La direttiva delinea e concepisce la partecipazione come differenziata (in base 
agli elementi strategici di interesse per la salvaguardia della popolazione, in relazio-
ne agli eventi possibili in un dato territorio e alle loro conseguenze: l’allertamen-
to, gli scenari di rischio, le azioni di tutela delle persone e dei beni, le aree di attesa 
e di assistenza, la comunicazione ai cittadini, le misure di auto protezione, il pre-
sidio territoriale e il coordinamento con altre pianificazioni), multilivello e frut-
to del coinvolgimento di molteplici “settori”, tra i quali vengono espressamente 
menzionati il “volontariato” e “i soggetti che operano in protezione civile 97”. Vie-
ne, infine, auspicato il coinvolgimento «della Regione, delle Prefetture-Uffici Ter-
ritoriali del Governo e di altre Amministrazioni, nonché delle altre componenti e 
strutture operative presenti sul territorio, inclusa la Comunità scientifica e le cate-
gorie professionali» confermando dunque plasticamente la tesi secondo cui, allor-
quando la direttiva parla di partecipazione, l’interlocutore principale e privilegiato 
dell’Autorità è la cittadinanza, la popolazione generalmente considerata, più che il 
volontariato classicamente inteso ossia quello formalmente strutturato.

A sostegno di ciò, si consideri poi come la direttiva, a proposito dei livel-
li di pianificazione regionale e provinciale/CM, faccia espresso riferimento a 
«approfondimenti specifici con la popolazione», e a una modalità di partecipa-
zione «basata su convegni, conferenze, siti internet e applicazioni web», riferendo-
si dunque ad attività non proprio riconducibili a quelle tipiche del c.d. “volonta-
riato organizzato”, il quale diviene, piuttosto, esso stesso argomento di dialogo ai 
fini dell’elaborazione, revisione e aggiornamento del piano regionale 98. 

Anche a livello territoriale comunale, si esprime una partecipazione dei cit-
tadini promossa in fase di elaborazione/revisione, al fine di rendere il piano di 
protezione civile comunale più aderente alle esigenze delle comunità locali, con 
l’obiettivo di elaborare/revisionare/aggiornare lo strumento con la partecipazione 
attiva dei cittadini “per argomenti” 99.

Secondo le disposizioni di chiusura poste ai fini dell’organizzazione concre-
ta del percorso di partecipazione – organizzazione sostanzialmente scaricata sui 
singoli comuni – questi ultimi sono chiamati a definire una variegata ed eteroge-
nea congerie di aspetti. Si spazia dagli «elementi della pianificazione di protezio-
ne civile che necessitano di essere esaminati con i cittadini per la redazione del 

96  Il riferimento è a E. Boscolo, La pianificazione generale, in M.A. Cabiddu (a cura di), Diritto del gover-
no del territorio, Torino, 2020, 108. 

97  Vengono altresì menzionate le scuole e rappresentanze scolastiche locali, provinciali e nazionali ed i 
settori economici. 

98  Cfr. Allegato cit., Punto n. 8, 35 ss.
99  Ibidem.
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piano di protezione civile o per l’aggiornamento dello stesso» (lett. a), all’indivi-
duazione dei «portatori di interesse dei cittadini (stakeholder) con cui esaminare i 
suddetti elementi» (lett. b); dalle «metodologie di partecipazione ritenute più effi-
caci – quali assemblee pubbliche, convegni, siti internet, workshop di approfondi-
mento, questionari mirati, riunioni e incontri aperti alla cittadinanza, camminate 
nei luoghi della memoria del rischio, reportage fotografici» (lett. c) – al «crono-
programma delle attività di partecipazione» (lett. d.); dal «metodo di raccolta del-
le proposte» (lett. e) alle «risorse necessarie ed i costi» (lett. f), con una relazione 
conclusiva volta a descrivere le attività svolte, le questioni aperte e maggiormente 
problematiche e le relative proposte di soluzione 100. 

Tale relazione conclusiva, sempre secondo la lettera dell’Allegato che qui 
occupa, è il documento utile ai fini dell’elaborazione o aggiornamento del Piano 
comunale di protezione civile 101.

In un tale quadro d’insieme, che cosa significhi concretamente la locuzione 
“documento utile” non è dato sapere, così come non è dato sapere cosa significhi e 
che portata assuma il verbo “dialogare” riferito al rapporto tra ente pubblico esten-
sore del piano e cittadinanza chiamata fattivamente a partecipare. Ciò che appa-
re invece piuttosto chiaro è il soggetto preferibilmente chiamato a dialogare con 
la pubblica amministrazione ossia la “cittadinanza”, peraltro tramite un modello 
partecipativo apertamente sbilanciato su informazione e formazione, più che su 
una concreta partecipazione alla elaborazione dello strumento, all’insegna di quel 
noto paradigma secondo cui l’Amministrazione “ascolta tutti e poi decide” 102. 

Last but not least, è un dato di fatto che la direttiva menziona formalmente 
il “volontariato” in termini di (mero) coinvolgimento al pari delle istituzioni sco-
lastiche, dei settori economici, etc. 103. 

Emerge così, nell’ambito della pianificazione di settore, un modello partecipa-
tivo tutt’altro che scontato, forgiato e plasmato sulle peculiarità della materia all’in-
segna di una polisemia partecipativa dell’ordinamento sempre più evidente 104. 

100  Ibidem.
101  Cfr. Allegato cit., Punto n. 8, 36 ss. 
102  Si veda F. Gabrielli, Naufragi e nuovi approdi. Dal disastro della nave concordia al futuro della prote-

zione civile, cit., 167; A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione amministrativa. Profili 
evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e responsabilità, cit., 15. Per 
contro, dai Punti n. 9 e n. 10 dell’Allegato rispettivamente dedicati alla “informazione della popolazione” e alla 
“formazione”, sembra chiaramente emergere l’idea che solo una cittadinanza adeguatamente informata e forma-
ta potrà partecipare attivamente alla pianificazione. 

103  Il riferimento è, ancora, alla direttiva Piani e al più volte citato Allegato. 
104  Sul tema dell’evoluzione della partecipazione, tra gli altri, L. De Lucia, I processi partecipativi nel next 

generation EU e nel PNRR: potenzialità, criticità e condizioni, in La fiducia cresce nelle partiche di comunità, Bolo-
gna, 2023; C.P. Santacroce, I processi partecipativi nelle città. Pratiche, esperienze, risultati, proposte, in Il futuro 
della città pubblica, Bologna 2024. 
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6.	 (Segue). Volontariato, partecipazione e “beni comuni”

Che la protezione civile, nelle sue diverse declinazioni, integri un model-
lo peculiare rispetto all’organizzazione amministrativa classicamente intesa è 
cosa ovvia e scontata: dagli albori, con un’attenzione sostanzialmente orientata 
al mero soccorso e alla gestione dell’evento, sino alle più recenti innovazioni nor-
mative, tecnologiche e organizzative (costruzione della rete radar nazionale, della 
rete fiduciaria di stazioni meteo, i centri funzionali regionali e la sorveglianza geo-
fisica e vulcanologica; il volontariato organizzato), scientifiche (si pensi allo svi-
luppo dei modelli idrometeo e agli studi sui precursori dei terremoti), che riguar-
dano la comunicazione del rischio (campagna «Io non rischio» e prossimamente 
il sistema di allarme pubblico «It-Alert») e per poter gestire rischi emergenti (pan-
demie, disastri legati ai trasporti) e nuove sfide introdotte dai cambiamenti cli-
matici, è chiaro che tali attività non possono essere affrontate solo e soltanto con 
la lente della pubblica amministrazione “tradizionale”, rappresentando una realtà 
sistemica, un’organizzazione diffusa unica nel suo genere 105. 

Ebbene, muovendo proprio da siffatte peculiarità e dallo stesso modello esi-
tato dal Codice del 2018, prioritariamente volto – come noto – alla tutela del-
la vita, dell’integrità fisica, dei beni e degli insediamenti, degli animali e dell’am-
biente dai danni o dal pericolo di danni derivanti da eventi calamitosi, non è 
mancato chi ha acutamente osservato come la protezione civile non abbia solo 
lo scopo di proteggere beni che sono anche «comuni», ma – appunto nella sua 
dimensione di servizio nazionale – possa essa stessa essere considerata un bene 
comune 106: «la protezione civile italiana si basa infatti su una articolata rete di 
rapporti tra cittadini, soggetti pubblici e privati che, insieme, concorrono al suc-
cesso del Sistema ed al suo ruolo nevralgico nel nostro Paese. Si tratta di una 
comunità solidale – fortemente ispirata al principio di sussidiarietà – che vede il 
contributo di più di 5000 organizzazioni di volontariato, ma che, con le novità 
introdotte dal Codice, non solo prevede la partecipazione di tutte le Istituzioni e 
organizzazioni pubbliche e private dello Stato, ma anche quella dei cittadini sin-
goli e associati nell’attività di pianificazione, nella diffusione della conoscenza e 
della cultura di protezione civile e nella promozione di iniziative volte ad accre-
scere la resilienza delle comunità; iniziative in grado di determinare una vera e 

105  Cfr. M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.
106  Circa la categoria giuridica, per un primo inquadramento, G. Arena, C. Iaone (a cura di), L’Italia dei 

beni comuni, Roma, 2012; M.R. Marella (cura di), Oltre il pubblico e il privato. Per un diritto dei beni comuni, 
Verona, 2012; V. Cerulli Irelli-L. De Lucia, Beni comuni e diritti collettivi, in Pol. dir., 2014, 1, 3 ss.; A. Abruz-
zese, La categoria giuridica dei beni comuni tra dimensione locale e attività giurisprudenziale, oltre l’assolutismo giu-
ridico. Brevi note comparative, in Nomos, 2018, I, 2 ss.; R.A. Albanse, E. Michelazzo, A. Quarta (a cura di), Gesti-
re i beni comuni urbani. Modelli e prospettive, Torino, 2020, 158 ss.; G. Arena, L’amministrazione condivisa dei 
beni comuni ed i patti di collaborazione, in Indire-I quaderni delle piccole scuole, 2025, 6. 
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propria governance del rischio e, talvolta, supporto e indirizzo alle policy territoria-
li di gestione del territorio e sviluppo sostenibile» 107. 

Come già rilevato 108, la tesi è certamente suggestiva e meritevole di appro-
fondimento sotto il profilo giuridico, alla luce delle diverse teorie elaborate negli 
ultimi anni in materia di beni comuni e, segnatamente, di beni comuni immate-
riali e di amministrazione condivisa degli stessi, intesa quest’ultima come il rap-
porto di collaborazione tra cittadini attivi e amministrazione pubblica, posti sul-
lo stesso piano, che dà attuazione al principio di sussidiarietà orizzontale scolpito 
dall’art. 118 della Costituzione. 

Il tema si pone di particolare interesse in questa sede giacché, proprio 
nell’ambito della governance del rischio, è la pianificazione “partecipata”, da ulti-
mo delineata dal legislatore del 2018, ad assumere un ruolo di primissimo pia-
no, ossia una «dinamica in cui la dimensione pianificatoria del command and con-
trol (tipica dell’amministrazione) e quella dell’“impegno solidaristico” (tipica del-
le formazioni sociali), non si contrappongono o si limitano a una giustapposizio-
ne, ma piuttosto si integrano reciprocamente in una comunità solidale e reticola-
re, capace – nella sua dimensione di Servizio nazionale – di produrre, diffondere, 
interpretare e applicare in maniera innovativa, relazionale e proattiva, non solo 
la conoscenza intorno al rischio, ma anche la sua gestione in chiave politica» 109. 

Sarebbe proprio grazie all’avvento della pianificazione partecipata, intesa nel 
senso testé richiamato, che i piani d’emergenza comunali si sono visti trasformare 
in qualcosa che non fosse solo uno strumento tecnico dovuto per legge ma, piut-
tosto, un patto della comunità a “non rischiare” 110. 

È evidente, peraltro, come nel caso della protezione civile, la “partecipazio-
ne” alla pianificazione assuma dei tratti peculiari; e ciò non solo, e non tanto, in 
ragione dell’art. 13 della l. 22 agosto 1990, n, 241, rubricato «ambito di appli-
cazione delle norme sulla partecipazione» – il quale esclude espressamente dal-
la propria sfera d’azione l’attività della pubblica amministrazione diretta, tra gli 
altri, alla emanazione di atti di pianificazione e di programmazione, per i qua-
li restano ferme le particolari norme che ne regolano la formazione – ma, altresì, 
perché è l’impostazione stessa del sistema, multicentrica e diffusa, a far assumere 
agli “amministrati” un ruolo ed una funzione spiccatamente proattiva 111. 

107  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.
108  Cfr. A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione amministrativa. Profili evolu-

tivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e responsabilità, cit., 43.
109  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.
110  Cfr. L. Ferraris, Introduzione, in Atti delle giornate di studio organizzate in occasione del decennale 

di Fondazione CIMA presso il Campus Universitario di Savona, 10-12 ottobre 2017, Sessione II, Scienza, con-
sapevolezza e comportamenti nelle società dei rischi, cit., 45.

111  Circa la peculiarità della partecipazione in ipotesi di atti di pianificazione, R. Ferrara, Precauzione e 
prevenzione nella pianificazione del territorio: la precauzione inutile? cit., 9.



Il volontariato di protezione civile: organizzazione, partecipazione e responsabilità 363

Non a caso, poc’anzi, si è parlato di una “pianificazione di settore” espres-
sione di una vera e propria polisemia partecipativa.

Nei piani di protezione civile la partecipazione dei cittadini svolge, infatti, una 
duplice funzione: da un lato, aumentare la consapevolezza della collettività rispet-
to al rischio; dall’altro, creare condivisione degli obiettivi e, quindi, facilitare un’a-
zione integrata con e fra cittadini, comunità e autorità locali 112 , all’insegna di quel-
le politiche di cambiamento fondate sullo slogan “siamo tutti protezione civile” 113. 

Come brillantemente osservato in un recente scritto già richiamato, «dalle 
esperienze svolte e studiate, è emerso come il maggiore coinvolgimento nelle deci-
sioni e la valorizzazione delle conoscenze di contesto locale, favoriscono empower-
ment sociale e la resilienza della comunità, elementi che, nel contesto di protezione 
civile, sviluppano la capacità di una Comunità di affrontare gli eventi calamitosi, 
di superarli e di uscirne rafforzata o addirittura trasformata virtuosamente. Inoltre, 
la “creazione” di visioni e azioni condivise sulle prospettive di sviluppo, di gestio-
ne di emergenze, unitamente a un apprendimento continuo nella dimensione del-
la reciprocità interdisciplinare, realizzano per un verso nuovi ed efficaci modelli 
organizzativi e, per altro verso, determinano nelle varie componenti del Sistema 
quella cura del proprio territorio quale cifra più autentica della responsabilità: ele-
menti questi centrali per assicurare un miglioramento della governance locale tanto 
nella mitigazione e gestione del rischio che nella tutela dell’ambiente» 114. 

La partecipazione, conclude il ragionamento, «diventa in questo modo uno 
strumento fondamentale per trasmettere ai cittadini quell’insieme di informa-
zioni pratiche e conoscenze scientifiche di base; e contemporaneamente diventa 
strumento di accettazione del rischio e auto-responsabilizzazione collettiva e indi-
viduale, riconoscendo come essenziale il ruolo della preparazione della comunità 
al fattore di rischio (community preparedness) e il suo coinvolgimento attivo nella 
definizione di soluzioni e strategie per salvaguardare la propria sicurezza e garan-
tire uno sviluppo sostenibile» 115. 

112  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 2.
113  Assai illuminante si pone il caso della campagna di educazione e sensibilizzazione della protezione 

civile del Comune di Genova in materia di «rischio neve» (inverno 2022/2023).
114  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 3.
115  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 3. Secon-

do gli Autori, «il Piano di protezione civile – ai vari livelli previsti dalla legge – può quindi configurarsi come 
un vero e proprio laboratorio tecnico e politico di comunità, utile per colmare tutta una serie di deficit: fun-
zionali (mancanza di informazioni e competenze, inerzia amministrativa, delegittimazione della classe politica, 
ecc.), relazionali (assenza o esiguità di reti sociali, di opportunità per innescare e sviluppare sinergie locali, ecc.) 
e ambientali (fragilità territoriale)». Sul tema, A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazio-
ne amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e 
responsabilità, cit., 52, e segnatamente la parte conclusiva del lavoro dedicato al rapporto pianificazione/parteci-
pazione: «ecco perché, se parlare di protezione civile in termini di pianificazione condivisa e, più in generale, di 
bene comune, sembra tutt’altro che avventato, per evitare errori di sistema occorre avere – e mantenere – la con-
sapevolezza che ogni discorso in materia debba comunque inevitabilmente tenere conto del fatto che la funzione 
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È dunque evidente che nel caso della protezione civile e, segnatamente, del-
la funzione di pianificazione della stessa, la partecipazione andrà intesa in termi-
ni assai diversi rispetto all’istituto procedimentale tradizionale che, a ben vedere, 
viene nel caso concreto superato e sostituito da qualcosa di nuovo e di diverso, 
originando un paradigma di esercizio del potere pubblico certamente innovativo 
ed originale, talmente originale che non sembra eccessivo parlare di vero e pro-
prio “concorso” nell’esercizio dello stesso, formulazione peraltro più volte espres-
samente utilizzata dalla stessa lettera dal Codice 116. 

Mutatis mutandis, analogo discorso sembrerebbe potersi – e doversi – fare 
con il fenomeno del “volontariato” che, come emerge plasticamente dal combi-
nato disposto dai due diversi Codici di riferimento, nel caso della protezione civi-
le sembra assumere tratti e peculiarità assolutamente marcate, richiedendo un 
approccio specifico e mirato. 

Il quadro positivo riconosce agli interlocutori dell’Autorità (cittadini, sin-
goli e associati ovvero volontariato organizzato) un ruolo di primissimo piano 
nell’esercizio della funzione, ruolo talvolta non solo di natura ausiliaria e collabo-
rativa, quanto piuttosto di vera e propria amministrazione attiva, prendendo par-
te direttamente e fattivamente alle attività istituzionali del servizio di cui all’art. 
2 del Codice. E ciò per espressa disposizione codicistica, che prevede il “concor-
so” allo svolgimento di attività di protezione civile di cittadini, nell’ambito del 
volontariato organizzato ovvero, seppur in forma occasionale, a titolo personale, 
ove possibile, in caso di situazioni di emergenza 117. 

Corollario obbligato di quanto sinora detto si pone, da ultimo, il tema dei 
già menzionati patti di collaborazione, strumenti principe dell’amministrazione 
condivisa in materia di beni comuni, recentemente comparsi sulla scena e che, 
secondo le ricostruzioni richiamate sulla pianificazione partecipata, potrebbero 
rappresentare un valido supporto alle attività di protezione civile. 

di protezione civile, seppur fortemente partecipata in via concorrente dai cittadini/soggetti privati – comunque 
– non viene esercitata in via consensuale quanto piuttosto tipicamente autoritativa, secondo una logica di fondo 
che vede la gestione delle emergenze in senso lato come il frutto di un «ascoltare tutti e, a un certo punto, assu-
mere decisioni». Sulla natura della decisione del civil servant, F. Gabrielli, Naufragio e nuovi approdi. Dal disa-
stro della concordia al futuro della protezione civile, cit., 167. 

116  Cfr. a titolo esemplificativo, l’art. 31, comma 3, del Codice
117  Cfr. art. 31, comma 3, del Codice. Sul punto, in chiave storica, giova ricordare come «il Servizio 

nazionale della protezione civile si compone, sin dalla sua istituzione, di una estesa rete di amministrazioni pub-
bliche e di soggetti privati: secondo l’art. 6, co 1, della abrogata l. n. 225/1992, infatti, all’attuazione “delle atti-
vità di protezione civile provvedono, secondo i rispettivi ordinamenti e le rispettive competenze, le amministra-
zioni dello Stato, le regioni, le province, i comuni e le comunità montane, e vi concorrono gli enti pubblici, gli 
istituti ed i gruppi di ricerca scientifica con finalità di protezione civile, nonché ogni altra istituzione ed organiz-
zazione anche privata”; al co. 2 la predetta norma aggiungeva che “concorrono, altresì, all’attività di protezione 
civile i cittadini ed i gruppi associati di volontariato civile, nonché gli ordini ed i collegi professionali”». Così, S. 
Cimini, I soggetti del sistema: intreccio di competenze e regolazione delle emergenze, cit., 101.
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Prendendo le mosse dalle cause principali – quali la scarsità di risorse e di 
sensibilità al tema da parte della classe politica locale, ma non solo – che tradizio-
nalmente sembrano impedire una pianificazione di protezione civile realmente ed 
effettivamente partecipata grazie al contributo dei cittadini e delle organizzazio-
ni di volontariato, è stato messo opportunamente in luce come favorire esperien-
ze di questo tipo, in quanto capaci di mettere in connessione virtuosa una vasta 
pluralità di soggetti portatori di interessi per cogliere obiettivi di interesse gene-
rale, potrebbe dare straordinario impulso all’attuazione del Codice e, contestual-
mente, fornire ulteriore spinta alla pratica e allo studio di modelli di amministra-
zione condivisa. In tale senso, «ci sono migliaia di Comuni italiani che debbono 
approvare i propri piani di protezione civile in adesione alle nuove disposizioni del 
Codice del 2018 ed immaginare che ciò possa farsi con le modalità qui auspicate 
non pare affatto un azzardo, ma piuttosto un approccio pratico sicuramente ido-
neo a superare limiti e difficoltà di varia natura e certamente foriero di una quali-
tà della pianificazione d’emergenza che davvero possa dirsi integrata con altre pia-
nificazioni territoriali e finalizzata a uno sviluppo sostenibile delle nostre città» 118.

Certamente, ad oggi, nei c.d. regolamenti per l’amministrazione condivisa 
e nei relativi patti di collaborazione, la materia della protezione civile e della sua 
pianificazione risulta (ancora) sostanzialmente assente 119. Nondimeno, altrettan-
to certamente, che la protezione civile possa essere ricondotta alla nozione di bene 
comune, quantomeno sotto il profilo dei principi e dei valori sottesi, secondo la 
ormai nota definizione riproposta ciclicamente proprio nei diversi regolamenti, è 
fuor di discussione 120. 

118  M. Altamura, M. Morando, I Piani di protezione civile come laboratori di comunità, cit., 4. In tale 
contesto, tra gli esempi di assoluta novità, giova richiamare il recentissimo caso del Comune di Savona che, gra-
zie alla collaborazione con la Fondazione Cima, si pone all’avanguardia nazionale nello sperimentare forme di 
collaborazione virtuose volte, tra l’altro, partendo dalle esercitazioni, a individuare «percorsi di pianificazione di 
protezione civile partecipata con sistemi collaborativi della cittadinanza e di amministrazione condivisa, in una 
logica multirischio che tenga conto degli effetti del cambiamento climatico; nonché per creare modelli funzio-
nali in linea con la direttiva 30 Aprile 2021 sulla pianificazione di Protezione Civile». Cfr. d.g.r. del Comune 
di Savona n. 190 del 2 novembre 2022.

119  Sul sito istituzionale dell’associazione Labsus è possibile leggere l’elenco dei Comuni italiani che han-
no adottato i regolamenti per l’amministrazione condivisa dei beni comuni anche avvalendosi del supporto 
scientifico dell’Associazione. Cfr. http: www.labsus.org. 

120  Secondo la definizione classica, sono da ricondurre a siffatto novero «i beni materiali, immateriali e 
digitali che i cittadini ed il Comune, anche attraverso procedure partecipative e deliberative, riconoscono esse-
re funzionali al benessere individuale e collettivo, attivandosi di conseguenza nei loro confronti ai sensi dell’art. 
118 ult. co. della Cost., per condividere con l’Ente la responsabilità della cura o rigenerazione degli stessi, al fine 
di migliorarne la fruizione collettiva». Cfr., a titolo esemplificativo, il «regolamento di cittadinanza attiva sul-
la promozione dell’impegno civico e sulla collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura, la gestione 
condivisa e la rigenerazione dei beni comuni urbani» del comune di Parma approvato con d.c.c. n. 84 del 2015 
e modificato con d.c.c. n. 73/2018 del 30 luglio 2018.
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In tali ragionamenti occorre, tuttavia, tenere sempre presente che, secondo 
le ricostruzioni sistematiche elaborate dalla dottrina, il “nuovo modello” 121 si fon-
da su due strumenti fondamentali ossia il regolamento – che disciplina un tipo di 
gestione dei beni comuni urbani che viene condivisa tra la pubblica amministra-
zione (il comune) e il soggetto singolo o più soggetti riuniti in formazioni sociali 
collettive dotate di una stabile organizzazione (associazioni, comitati) o in comu-
nità informali – ed il patto di collaborazione, che regola concretamente la gestio-
ne condivisa, rappresentando un accordo tra cittadini che intendono prendersi 
cura di un bene comune urbano e la pubblica amministrazione, titolare del bene. 
In tale quadro, le parti definiscono insieme il programma di gestione e di cura 
che, si potrebbe dire, rappresenta lo scopo comune dell’accordo. 

La procedura che conduce alla sottoscrizione del patto ha come momento 
centrale la fase di co-progettazione, nella quale amministrazione e cittadini stabi-
liscono insieme il piano di cura, gestione e rigenerazione, nonché le attività che 
avranno luogo nel bene comune urbano 122. E, da un punto di vista squisitamen-
te giuridico, sono proprio le questioni sollevate dall’introduzione di siffatti stru-
menti di condivisione a presentare livelli di complessità di non secondario rilievo, 
soprattutto sotto il profilo dell’amministrazione pubblica in chiave di collabora-
zione pubblico/privato 123. 

Come già detto in apertura non è certo questa la sede per affrontare un 
tema sistemico così articolato e complesso, soprattutto con riferimento ai pat-
ti di collaborazione giacché se i regolamenti non sembrerebbero discostarsi dalle 
forme classiche di esercizio di potestà normativa, sono i “patti”, quali espressione 

121  Come recentemente osservato, «l’insieme di queste regole costituisce appunto il diritto dell’ammini-
strazione condivisa, che è una branca del diritto amministrativo in grande sviluppo e continua evoluzione»; il 
riferimento è a G. Arena, Prefazione, in F. Giglioni, Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 2. 

122  Cfr. R.A. Albanese, E. Michelazzo, A. Quarta, Introduzione, in R.A. Albanese, E. Michelazzo, A. 
Quarta (a cura di), cit., 9 ss. Sulla genesi di questi accordi, nonché sul loro inquadramento giuridico, si vedano 
G. Calderoni, I patti di collaborazione: (doppia) cornice giuridica, in Aedon, 2016, 3; P. Michiara, I patti di colla-
borazione e il regolamento per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani. L’esperienza del Comune di Bolo-
gna, in Aedon, 2016, 3, ss.; L. Lanzoni, Dalla partecipazione alla deliberazione: l’esperienza del Comune di Verona 
nell’approvazione del regolamento per l’attuazione della sussidiarietà orizzontale mediante interventi di cittadinanza 
attiva, in T. Dalla Massara, M. Beghini (a cura di), La città come bene comune, Napoli, 2019, 41.

123  Il dibattito sui beni comuni non è infatti limitato alla sola sfera del diritto privato ma intercetta anche 
le dinamiche dell’amministrazione pubblica, soprattutto in relazione ai beni comuni urbani e ai profili di valo-
rizzazione del principio di sussidiarietà orizzontale. Si veda, M. Renna, Le prospettive di riforma delle norme del 
codice civile sui beni pubblici, in Il dir. dell’econ., 2009, 11; U. Mattei, Beni comuni. Un manifesto, cit., passim; 
G. Arena, C. Ianone (a cura di), L’Italia dei beni comuni, Roma, 2012; M. Bombardelli (a cura di), Prendersi 
cura dei beni comuni per uscire dalla crisi, Napoli, 2016; G. Arena, L’Amministrazione condivisa per coltivare la 
volontà di convivere, in http: www.labsus.org, 2023. In generale, circa il tema delle pratiche di cittadinanza atti-
va, con particolare riferimento alla tutela del territorio, si veda il già citato contributo di G. De Giorgi Cezzi, F. 
D’Agostino, Pratiche di cittadinanza attiva e tutela del territorio. Partecipazione ed emersione degli interessi delle 
comunità locali e dei territori, in Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al dirit-
to del rischio, cit., 171 ss.; P. Chirulli, Sussidiarietà e collaborazione “amministrata” nei beni comuni urbani, in P. 
Chirulli, C. Ianone (a cura di), La co-città, Napoli, 2018, 55 ss. 
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di esercizio consensuale di attività amministrativa non autoritativa, a generare le 
maggiori difficoltà nel ricondurre le questioni di protezione civile a una gestione 
comune e condivisa, così come intesa nelle teoriche sui beni comuni 124. 

Su tutto, si pensi alla già rappresentata questione relativa alla possibilità di 
stipulare patti tra pubblica amministrazione e cittadini all’esterno di forme orga-
nizzate e strutturate secondo il modello volontaristico “riservato” delineato dal 
Codice del 2018. 

7.	 Cenni conclusivi. Alcuni propositi de iure condendo sulle possibili (ed 
auspicabili) linee evolutive del sistema

Nell’ambito del composito ed articolato quadro sistematico tracciato sinora 
sembra possibile svolgere alcune considerazioni di sintesi a proposito del comples-
so rapporto tra volontariato, organizzazione, partecipazione e responsabilità, sep-
pur nella consapevolezza del loro carattere fisiologicamente approssimativo, inte-
grando la protezione civile una materia, per definizione, in continua evoluzione 125.

Prendendo le mosse dal dato positivo, anzitutto viene naturale domandarsi 
se sia opportuno che il volontariato di protezione civile possa continuare a esse-
re essenzialmente limitato e perimetrato a quello organizzato, piuttosto che aper-
to a “forme” e “modi” capaci di allargare i termini del discorso in un’ottica mag-
giormente diffusa ed inclusiva. Del resto, se si pensa agli albori del sistema, ai c.d. 
“angeli del fango” e, più in generale, a quelle folle che ciclicamente accorrono sui 
luoghi colpiti dalle calamità, spinte da un senso solidaristico e di civica parteci-
pazione con le popolazioni colpite dagli eventi, una rimeditazione del fenomeno 
appare doverosa 126. 

Come visto poc’anzi, se è vero che non vi è totale equiparazione, oggi il 
Codice del terzo settore riconosce formalmente il ruolo del c.d. volontariato indi-
viduale, inteso come iniziativa privata, gratuita e spontanea di un cittadino che si 
mette a disposizione della collettività senza la necessaria mediazione di una real-
tà associativa. 

124  Cfr. A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione amministrativa. Profili evolu-
tivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del territorio e responsabilità, cit., 52 ss. 

125  Si veda, nuovamente, P. Lazzara, La protezione civile nell’ordinamento italiano. Alla ricerca di un 
modello generale del diritto dell’emergenza, cit., 349 ss. R. Giarola, L’organizzazione del Servizio Nazionale di Pro-
tezione Civile, in Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio. La gestione dei rischi naturali e la responsabi-
lità degli operatori di Protezione civile, cit., 13 ss. 

126  Circa l’evoluzione del sistema, nuovamente, A. Paire, Il servizio di protezione civile nel prisma dell’or-
ganizzazione amministrativa. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pianificazione, governo del 
territorio e responsabilità, cit., 74. 

https://italianonprofit.it/risorse/definizioni/codice-terzo-settore/
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In tale ottica, non di secondario rilievo sembrano collocarsi gli sforzi fat-
ti dalla stessa Magistratura, la quale, muovendo nel solco della responsabilità, ha 
cercato di aprire il volontariato al “singolo”, segnando un cambio di passo a dir 
poco epocale. A tal proposito, illuminante si pone la riconosciuta possibilità per 
gli enti locali di stipulare, con oneri a loro carico, contratti di assicurazione per 
infortunio, malattia e responsabilità civile verso terzi a favore di singoli volontari, 
fatte salve le dovute “garanzie” a tutela di entrambe le parti, di matrice pubblici-
stica, di cui si è cercato di dare conto. 

D’altronde, è lo stesso “diritto dell’amministrazione condivisa” a dire che 
occorre andare oltre al codice del terzo settore, individuando e valorizzando for-
me di collaborazione anche con associazioni non qualificate come tali, con grup-
pi di cittadini collettività varie e, perfino, con singoli cittadini 127. 

La questione intercetta e si inquadra nell’ambito del più ampio tema dei c.d. 
“volontari senza appartenenza”, degli “altruisti senza divisa”, del c.d. “volonta-
riato episodico e/o occasionale”, “fluido” o “per eventi”, la cui (assenza di) disci-
plina rappresenta certamente un tassello critico del nostro ordinamento sotto il 
profilo della lacuna normativa, peraltro destinato ad acuirsi nei prossimi anni 128. 

Se, da un lato, tale modo di fare volontariato può essere ricondotto al più 
ampio e multiforme novero della cittadinanza attiva – giacché, anche in questo 
caso, entrano in gioco cittadini che assumono delle responsabilità nei confronti 
della comunità locale, partecipando insieme ad altri ad attività socialmente utili 
– da un altro, lo stesso sembrerebbe manifestarsi secondo modalità essenzialmen-
te operative, in cui la partecipazione non implica appartenenze strutturate e può 
esaurirsi nell’adesione a una singola iniziativa 129. 

In un tale contesto, che l’avvento dei singoli nel perseguimento di finalità di 
interesse pubblico possa rappresentare un rischio attuale e concreto sotto il profi-
lo della qualità e della controllabilità dell’azione non è cosa certamente trascura-
bile, soprattutto nel caso della protezione civile che, come noto, tocca un fascio 
di valori a dir poco “fondamentali”, quali la vita, l’integrità fisica, l’ambiente, etc. 

Tra l’altro, si pensi alla necessità irrinunciabile per l’ordinamento di assicu-
rare che il volontario sia “individuato” e “individuabile”, oltre che adeguatamente 
“formato”, soprattutto in un campo in cui la preparazione (tecnica, fisica, psichi-
ca, etc.) si rivela talora a dir poco essenziale. Di qui la consapevolezza che, anche 

127  Come già ricordato, parla espressamente di “diritto dell’amministrazione condivisa” come branca del 
diritto amministrativo G. Arena, Prefazione, in F. Giglioni, in Il diritto dell’amministrazione condivisa, cit., 2. 

128  Per una disamina sotto il profilo sociologico del fenomeno, C. Caltabiano, Altruisti senza divisa, 
Roma, 2006; M. Ambrosini, Volontariato post-moderno, Roma, 2016. 

129  Cfr. G. Arena, Cittadini attivi. Un altro modo di pensare l’Italia, Roma-Bari, 2011; G. Cotturri, La 
forza riformatrice della cittadinanza attiva, Roma, 2013; M. Ambrosini, Volontari senza appartenenza. Figura 
postmoderna dell’impegno sociale, Milano, 2018. 
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(e soprattutto) nel caso del volontariato non organizzato, non risulta certamente 
possibile configurare competenze civili totalmente slegate da funzioni istituziona-
li chiamate a svolgere un ruolo di garanzia a presidio dell’interesse generale. Ed è 
in quest’ottica che proprio il modello del c.d. “registro dei volontari”, a cura del 
comune di riferimento – indicato dalla Corte dei conti quale strumento di rego-
lamentazione e di tutela reciproca delle parti – rappresenta un primo, ma assai 
significativo passo, nella direzione giusta.  

Sotto altro profilo, de iure condendo, sembra opportuno interrogarsi e doman-
darsi se le norme oggi previste per assicurare il contributo del volontariato (organiz-
zato) siano sufficienti, siano davvero capaci ad assicurare un modello di protezione 
civile il più possibile efficace ed efficiente nell’ottica del bene comune. Basti pensare 
alla pianificazione, laddove lasciare alla mera volontà dell’Autorità comunale titola-
re della funzione il potere di scegliere “se”, “quando” e, soprattutto, “come” coin-
volgere il volontariato non sembra certamente favorire l’apporto contributivo del 
mondo associativo. Se il comune, da un lato, sceglie in piena autonomia le forme 
di collaborazione del volontariato organizzato nello stendere e/o aggiornare il pia-
no, da un altro lato, è lo stesso piano a prevedere, in occasione di situazioni di emer-
genza di protezione civile o nella loro imminenza, quale sia l’opera prestata (art. 41) 
dal terzo settore, con un rischio di autoreferenzialità evidente 130.

Ed ancora.
Chi si occupa di protezione civile sa bene che il convitato di pietra di ogni 

discorso in materia è rappresentato dal regime della responsabilità dell’operatore, 
nelle sue diverse declinazioni 131. Se, come dimostra la più recente giurispruden-
za, la questione si pone in termini già piuttosto complessi per lo “strutturato” 132 
– sia esso volontario o meno – nel caso del volontariato non organizzato sembre-
rebbe sottendere problemi a dir poco irrisolvibili nell’ambito del quadro regola-

130  Cfr. l’art. 41 rubricato “Modalità di intervento del volontariato organizzato in occasione di situazio-
ni di emergenza di protezione civile o nella loro imminenza” laddove viene previsto che «il volontariato organiz-
zato di cui all’articolo 32 presta la propria opera, in occasione di situazioni di emergenza di protezione civile, o 
nella loro imminenza, secondo quanto previsto nella pianificazione di protezione civile di cui all’articolo 18 e su 
richiesta dell’autorità amministrativa di protezione civile competente». È, dunque, evidente che sarà la pianifi-
cazione la sede in cui concretamente sarà previsto e disciplinato il ruolo del volontariato. 

131  Recentemente, Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio. La gestione dei rischi naturali e la 
responsabilità degli operatori di Protezione civile, cit. Tra gli altri, si veda il già richiamato contributo di P. Paglia-
ra, L. Ferraris, La previsione e gestione dei disastri naturali da parte della Protezione civile: il punto di vista dell’o-
peratore, fra evoluzione tecnologica e limiti scientifici, 53 ss. nonché quello di M. Altamura, D. Amato, La casisti-
ca processuale in materia di protezione civile: i dati emersi dall’analisi dell’osservatorio congiunto Fondazione Cima-
Università Cattolica, 37 ss. 

132  Per tutte, si consideri la recente sentenza resa sul c.d. “caso Rigopiano”, Cassazione Penale, sez. VI, 
11 marzo 2025, ud. 3 dicembre 2024, n. 9906, in Giurisp. Pen., 12 marzo 2025. Sul ruolo della giurispruden-
za in materia, G. De Falco, L’attività investigativa nei procedimenti per disastri naturali e i profili di responsabili-
tà degli operatori di protezione civile, in Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio. La gestione dei rischi 
naturali e la responsabilità degli operatori di Protezione civile, cit., 101 ss. 
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torio vigente, rendendo necessaria una riforma assai incisiva del sistema, una vol-
ta per tutte, nella consapevolezza che una “responsabilità” senza “certezza” non 
fa che indebolire il sistema stesso, in primo luogo proprio sotto il profilo della 
partecipazione 133. 

Sicché, in altre parole, mettendo mano al d.lgs. n. 1/2018, si tratterebbe for-
se, di “aprire” ulteriormente (e coraggiosamente) il sistema al volontariato non 
organizzato attraverso strumenti e modelli operativi in grado di intercettare e 
valorizzare al massimo il contributo partecipativo (anche) del singolo; parallela-
mente, occorrerebbe rafforzare la partecipazione del volontariato organizzato alla 
pianificazione, nell’ottica di pervenire finalmente, anche nel Codice, a una sin-
tesi, a una nuova concezione di “volontariato” moderna e resiliente, affinché lo 
stesso possa essere non solo “organizzato”, ma anche il più possibile partecipato 
e condiviso e, quindi, responsabilmente chiamato ad assumere il ruolo che meri-
ta nell’ambito della protezione civile. Del resto, a distanza di quasi quattro anni, 
appare ormai evidente che le «forme» e le «modalità» di partecipazione dei cittadi-
ni, singoli o associati, al processo di elaborazione della pianificazione di protezio-
ne civile, delegate dal legislatore alla direttiva ex art. 15 134, debbano essere com-
plessivamente ripensate ed implementate, al fine di consentire un reale ed effet-
tivo decollo delle politiche di pianificazione integrata e coordinata introdotte in 
maniera illuminata nel 2018. 

La sfida è certamente complessa, ma doverosa, nell’ambito del complesso 
e travagliato passaggio dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio 135, con un 
necessario (ed ulteriore) cambio di passo non più procrastinabile, nell’ottica delle 
generazioni future, ma non solo 136.

133  Il tema è stato al centro del recente Convegno intermedio organizzato da Fondazione CIMA nell’am-
bito del Prin-PNRR 2022 Climate change, catastrophic events, risk management and accountability: building a just 
culture for a disaster resilient society, Il disastro di Rigopiano al vaglio della Cassazione: quali insegnamenti per la 
prevenzione di eventi catastrofici?, Savona 10 settembre 2025. 

134  Cfr. direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri del 30 aprile 2021, Indirizzi di predisposizio-
ne dei piani di protezione civile, cit. 

135  Cfr. L. Giani, Dalla cultura dell’emergenza alla cultura del rischio: potere pubblico e gestione delle emer-
genze, in L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio, cit., passim.

136  Circa la complessità del momento, particolarmente incisivo risulta il già richiamato libro-intervista 
del Ministro per la protezione civile on. Nello Musumeci, Gli italiani e i rischi naturali. Perché la prevenzione ci 
può salvare, cit., Recentemente, F. Curcio, Conclusioni, in Aa.Vv., La Protezione civile nella società del rischio. La 
gestione dei rischi naturali e la responsabilità degli operatori di Protezione civile, cit., 127 ss. 
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disposizioni di riferimento contenute nel Codice di protezione civile (d.lgs. n. 1/2018) 
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dividuare le possibili (ed auspicabili) linee evolutive del Sistema, nell’ottica di una piani-
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Civil Protection Volunteering: organization, participation, and liability. Reflections on the 
Civil Protection Code and the Third Sector Code between the paradigms of ’Active’ Citizen-
ship and ’Shared’ Administration

The paper focuses on the phenomenon of civil protection volunteering, seeking to ana-
lyze it in its twofold dimension – organized and non-organized – in the light of the rel-
evant provisions set forth in the Civil Protection Code (Legislative Decree No. 1/2018) 
and in the Third Sector Code (Legislative Decree No. 117/2017). By engaging with clas-
sical notions of administrative law such as ’participation’ and ’responsibility,’ the Author 
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der to promote a finally shared planning framework.




