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Altri modelli hanno tentato di fornire una spiegazione al comportamento apparentemente illogico
delle imprese di distribuire dividendi. Ross (1977) elabora una teoria di distribuzione dei dividendi
basandosi essenzialmente sul potere informativo che una simile distribuzione trasmette al mercato. 1 fatto
che una parte degli utili venga assegnata agli azionisti sotto forma di dividendi pud fornire delle
informazioni agli investitor sui futuri flussi di cassa dell’impresa. Bhattacharya (1979) elabora un
modello in cui i dividendi sono utili veicoli di informazioni altrimenti non desumibili per mexzzo di
strumenti come i bilanci annuali o le previsioni di utili. Anche Milier ¢ Rock (1985) propongono un
modello in cui i dividendi svolgono un importante ruolo informativo per ghi azionisti sulle possibilita di
crescita dell’impresa. Secondo i due autori qualsiasi aumento inatteso nella distribuzione dei dividendi
aumenta la ricchezza degli azionisti mentre I"emissione di nuove azioni o Ia sottoscrizione di obbligazioni
sono interpretati dal mercato come segnali negativi sulle prospettive dell’impresa. It filone della
letteratura che si basa sul potere informativo degli utili distribuiti, abbraccia la possibilita di una politica
ottima dei dividendi in quanto gli effetti negativi della maggiore tassazione delia quota di utili distribuita
agli azionisti verrebbero controbilanciati dagli effetti positivi dell’informazione trasmessa agli investitori.

La ricerca di una politica ottima dei dividendi ¢ anche esaminata sotto I"aspetto dei costi d’agenzia
ad essa associati. Rozeff (1982) illustra i benefici derivanti da un incremento dell’indebitamento
necessario a distribuire dividendi agli azionisti. Il suo esame prescinde da qualsiasi considerazione sul
diverso trattamento fiscale tra dividendi ¢ capital gains. L’analisi di Rozeff si incentra principalmente sul
conflito ura il management ¢ gli azionisti che pud essere in parte superato attraverso I'incremento del
rapporto tra capitale di terzi e capitale proprio. Se da un lato il maggiore ricorse all'indebitamento
comporta dei costi legati al ricorso a fonti esterne di finanziamento, questi sono compensati dalla
riduzione dei costi di agenzia. L’aumento dell’indebitamento comporta un controllo maggiore sulle azioni
del management da parte dei creditori (soprattutto se i creditori sono istituzioni finanziarie con maggiori
capacita di monitoraggio) e cid & a vantaggio dei piccoli azionisti che altrimenti avrebbero maggiori
difficoltd nel valutare s¢ determinate aziopi compiute dal manager sono dannose nei Joro confronti.
Natralmente ¢ possibile evitare il ricorso a fonti esterne ma in questo caso sarebbero gli stessi piccoli
azionisti a richiedere ex ante una serie di regole per disciplinare il rapporto con il management, che
aumenterebbero i costi di agenzia. Jensen e Meckling (1976) analizzano la distribuzione dei dividendi
come mezzo per risolvere il conflitto tra manager ¢ azionisti In particolare Jensen (1988) esamina la
necessith di distribuire il cash flow residuale prodotto dall’impresa, vale a dire il cah flow che non pud
essere investito in modo redditizio. La distribuzione di un dividendo agli azionisti riduce le risorse
controllate dal management ¢ qualora ['impresa svesse necessith di nuove risorse essa si vedrebbe
costretta a ricorvere al mercato venendo in questo modo monitorata dai potenziali investitori. Se invece il
cash flow residuale rimane sotto il controllo del management si potrebbe verificare una situazione in cui il
mapsager incurante di accrescere la ricchezza degli azioristi si preoccupa solamente di aumentare gli
investimenti senza alcuna considerazione sulla loro effettiva remunerativitd. La crescita defl'impresa
aumenta il prestigio del manager ¢ tuttavia di luogo ad un paradosso per cui tanto maggiore & la
flessibilitd del gruppo dirigente di gestire le risorse dell'impresa tanto pit il valore di questa pud

* La letteratura economica sembra quindi che non abbia ancora preso unz posizione decisa sulle
implicazioni della distribuzione dei dividendi. Se non si prendono in esame considerazioni di tipo fiscale,
i dividendi non avrebbero nessuna influenza sul valore dell’impresa, daltro canto qualora si guardi al
diverso trattamento impositivo esistents tra utili distribuiti ¢ capital gains la distribuzione dei dividendi
appare aatieconomica. Se poi si valutano | diversi segnali di cui i dividendi sono portatori si cade in una
situazione in cui la loro attribuzione agli azionisti deve essere positivamenie considerata.

11 panorama sin qui descritto serve ad evidenziare i benefici legati ad una potlitica dei dividendi,
benefici che, se effettivamente esistenti, non sono goduti dalle imprese senza finalith di lucro. I vincolo di
non distribuire dividendi, associato aj segnali che i dividendi trasmettono al mercato, pud essere una delle
cause della sottocapitalizzazione delle orgenizzazioni non profit ed & per tale ragione che il ricorso a fonti
aiternative rappreseata un valido strumento per ovviare al difficile reperimento di finanziamenti.

3 Problematiche inerenti ad una strutiura del capitale con indebitamento

Sonommitmapie:ramil‘mmneﬂalmmmﬁmnzimiailavorid.iModiglhniiehﬁller(l%se
1963) sull’ottima stnuttura de! capitaie ¢ sul modo in cui essa & influenzata dal grado di indebitamento.
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Nel lavero del 1963 i due autori mostravano come in presenza di tassazione sul reddito d’impresa e di
deducibilita degli interessi passivi le imprese potrebbero essere indotte a finanziarsi con capitale di terzi
fino ad arrivare, al limite, con una struttura del capitale composta per 99,99% da fonti esterne. In realtd il
loro modello 5i basa su una serie di ipotesi tra le quali I'assenza di costi di fallimento ¢ di costi d’agenzia.
Con i presupposti pmsx in esame da Modigliani ¢ Miller il valore dell’impresa non & mdmduablle
attraverso la composizione del eapnale bensi dalla capacita dell'impresa stessa di produrre reddito®. In
assenza di deducibiliti degli interessi passivi due imprese identiche sotto il profilo del reddito operativo
netto atteso ma differenti in quanto a composizione del capitale, devono avere lo stesso valore. Tuttavia,
quando entra in gioco la deducibilitd dal reddito d"impresa degli interessi passivi, il valore di mercato di
una societa cresce quanto pill elevata & la quota di indebitamento (cid in assenza di rischio per quote di
indebitamento crescenti)®®. Se una struttura del capitale quasi totalmente composta da finanziamenti
esterni non ¢ osservabile in realty, & per una serie di motivazioni che vanno daila tassazione dei redditi
personali con diverse aliquote d'imposta fino ai costi del fallimento.

Nonostante I'impossibilith di ricorrere a finanziamenti prevalentemente con capitali di terzi, nel
caso di organizzazioni senza finalit di lucro, potrebbe essere auspicabile un forte ricorso
all’indebitamento -proprio per ovviare al problema della mancata distribuzione degli utili. Una struttura
finanziaria con elevata percentuale di indebitamento presenta comunqgue dei problemi, fra tutti, la
possibilita di perseguire una struttura finanziaria ottima. Nonostante il lavoro di Modigliani e Miller del
1963 abbia posto in luce la possibilita di ricorrere all’indebitamento in maniera pressoché illimitata sotto
determinats condizioni, la presenza di costi del fallimento pud realmente controbilanciare i benefici fiscali
derivanti dalla deducibilita degli imteressi passivi ¢ di conseguenza ridurrs la convenienza per I'impresa a
ricorrere al finanziamento per mezzo di capitale di terzi. La letteratura economica nor si & ancora espressa
in modo univoco sull’effettiva rilevanza dei costi del fallimento e numerosi sono i lavori che affrontano il
problema sia sul piano strettamente teorico che su quello empirico. In generale si & tentato di stimare i
costi diretti del fallimento, quelli ciod, pin facilmente misurabili, che attengono principalmente alle spese
legali delle procedure concorsuali. I costi indiretti del fallimento, relativi ad esempio alla chiusura di
rapporti con clienti ¢ foritori, proprio perché sono costi opportumita sono piu difficili da stimare ¢ poco si
sa sulla loro effettiva incidenza nel calcolo del valore di un’impresa.

Miller {(1977), sostiene che i benefici fiscali derivanti dall’indebitamento riescono a compensare i
costi delle procedure concorsuali, tuttavia uma spiegazione di questo tipo non riesce a giustificare il
motivo per cui molte imprese anziché ricorrere prevalentemente al capitale di terzi, si finanzino anche con
capitale proprio.

Haugen ¢ Senbet (1978), considerano i costi del fallimento come una sottrazione al valore
dell’impresa e sostengono che il fallimento pud essere evitato attraverso procedure di riorganizzazione
informali tra creditori ed azionisti che eliminino questi costi.

Per quanto attiene i lavori empirici tesi a valutare |a significativitd dei costi del fallimento, Warner
(1977) & Guffey ¢ Moore (1991) conducono, il primo un’analisi sul settore ferroviario ed i secondi una sul
settore dei trasporti. Nell’analisi di Warner vengono stimati solo i costi diretti del fallimento che risultano
di scarsa rilevanza essendo al massimo del 5,3% del valore dell’impresa. Lo studio di Guffey e Moore
evidenzia dei costi diretti de} fallimento stimati che si aggirano intorno al 9% del valore dell'impresa 11,
pi alto valore rispetto a quanto stimato da Warner pud trovars una giustificazione nel diverso assetto dei
due settori esaminati. Infatti, poiché le imprese di trasporti hanno una dimensione minore rispetto a quelle
ferroviaric ¢ possibile che i costi del fallimento abbiano una componete fissa che incide maggionmente
sulle imprese di piccole dimensioni. L analisi empirica pit completa, che tenta di analizzare oltre ai costi
diretti de} fallimento anche quelli indiretti & condotta da Altman (1984) in cui si mostra come questi costi
siano effettivamente molto significativi variando dall’l1% al 17% del valore dell’impresa. Per tale

3 1) vatore di un’impresa finanziata totalmentc con capitale proprio ¢ dato da: V= dove
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¥ 1) valore di un'impresa indebitats ¢ pari a: ¥ = I + % B dove B indica i} livello di indebitamento.
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ragione Altman sostiene che sia possibile la ricerca di una struttura oftima de) capitale in cui i benefici
fiscali deii’indebitamento sono compensati dai costi del fallimento.

L’indebitamento pud assumere anche un ruolo molte importante di segnale agli investitori. Ross
(1977) illustra come il management in presenza di contratti incentivanti ed avendo un accesso
monopolistico all’informazione sui futuri flussi di cassa attesi dall'impresa, tenda a fornire al mercato
segnali non falsi sulla base della stuttura finanziaria. In questo caso il livello di indebitamento pud essere
uno strumento utilizzato dagli investitori per verificare il grado di successo dell’impresa. Ross sviluppa un
contratto incentivante per il management in modo da indurlo a dare sempre il segnale veritiero. I!
management pud, nel modello di Ross, scegliere il livello di indebitamento ¢ la politica dei dividendi
come strumenti per segnalare le future performance dell’impresa Un incremento del livello di
indebitamento deve essere imterpretato come un segnale oftimistico sul grado di redditivita ameso
dali’impresa sempre che il management sia incentivato a lanciare sul mercato segnali non falsi.

Uno dei principali problemi di una struttura del capitale con elevata percentuale di igdebitamento
risiede nell’ipotesi di espropriazione di ricchezza degli obbligazionisti operata da parte degli azionisti.
Black e Scholes (1973) illustrano come sia possibile assimilare I'emissione di obbligazioni alla vendita
dei beni dell’impresa agli obbligazionisti in cambio di liquidita e di un’opzione di tipo call (opzione che
permette al suo acquirente di comprare ¢ meno un determinato bene in un’epoca futura ad un prezzo
fissato). In questo caso la ticchezza degli azionisti & fornita dal valore scontato delle obbligazioni ¢ da
un’opzione call. Se alla scadenza del prestito il valore dell’impresa V risulta maggiore de! valore
nominale del debito D gli azionisti avranno convenienza a esercitare la loro opzione pagando gli
obbligazionisti e trattenendo per sé il resto. Alla scadenza la ricchezza degli azionisti S sard il valore di
un'opzione call, § = MAX {0, ¥ - D] che esprime la condizione per cui nel caso in cui il valore nominale
delle obbligazioni sia maggiore di quelio deil'impresa, gli azionisti non riceveranno nulla, mentre qualora
la differenza tra ¥ e D sia positiva gli azionisti riceveranno il valore di questa differenza. Per
'obbligazionista la ricchezza & rappresentata dall’importo pilt basso tra ¥ & D per cui quando V &
maggiore di D I'obbligazionista riceverd il valore nominale del prestito mentre nel caso contrario potrd
considerarsi come resudual claimart sul valore dell’impresa. Il rischic che i due autori pongono in
evidenza ¢ relativo alla possibilita di incrementare I'indebitamento con lo scopo di usare 1a liquidita che
pe deriva per acquistare azioni sul mercato. In questo modo si creercbbe una frattura di interessi tra vecchi
e nuovi obbligazionisti. Infatti, se i nuovi obbligazionisti hanno gli stessi diritti di quelli vecchi, questi
ultimi risultano senz’altro dannepgiati da nuove emissioni obbligazionarie. Inoltre, proprio per il fatto di
poter assimilare la vendita di obbligazioni ad un’opzione di tipo cafl, gli azionisti saranno incentivati a
scegliere d’investire [a liquidith proveniente dall’emissione del prestito in. progetti rischiosi, in progetti
ciod, con elevala varianza in quanto I'acquirente di un’opzione call, in questo caso l’azionista, ha
interesse a che la varianza del bene sottostante I"opzione sia il pid possibile elevata.

In breve le maggiori possibiliti di conflitto tra azionisti e obbligazionisti risiedono nel pagamento
dei dividendi, nei progetti d'investimento, nella diluizione dei diritti obbligazionari. A causa di questi
problemi, numerose scno le clausole inserite nei rapporti tra proprietari ¢ creditori. Stnith ¢ Warner in
particolare (1979), esaminano per le diverse problematiche sottostanti Pemissions di un prestito
obbligazivnario, le clausols per eliminare ex-ante le possibilitd di conflitto tra azionisti & obbligazionisti.
Anche s¢ I'mserimento di tali clausole nel contratto risulta particolarmente costoso, esse in molti casi
possono aumentare il valare dell’impresa riducendo lo possibilitA che hanpo gli azionisti di non
massimizzare il valore dell’impresa nel suo complesso.

-3.1 L’emissione di obb) joni: pos}ibili implicazioni per le imprese non profit

Quantoﬁnomemmmamwaommtmquadmsuquelhchesomghaspemmomem
rilevanti nella definizione di una struttura ottima del capitale. E' logico che tali ergomentazioni non
possono essere interamente taslate nel settore non profit, mentre sono necessarie ulteriori considerazioni
su cid che potrebbe significare, per m’impresa senza fine di hicro, it finanziamento atiraverso
I'indebitamento.

It ricorso a capitale di terzi per il finanziamento delle strutture non profit pud servire per aggirare il
problema della mancata distribuzione dei dividendi. Le organizzazioni mon profit possono finanziarsi
attraverso le donazicni, attraverso la vendits dei beni prodotti, e, in questa ipotesi, attraverso 1’emissione
di prestiti obbligazionari. Se gli obbligazicnisti fossero degli investitori in senso puro, interessati pii alla



Atti Parlamentari - 52 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

redditivitd del loro investimento che non all’attivitd dell’impresa non profit, 1a loro vests potrebbe essers
assimilata a quella dei piccoli azionisti di societd con capitale fortemente parcellizzato. 1 piccoli azionist,
infatti, non partecipano alle assemblee ¢ non ricoprono un ruolo nelle scehte della societd ma sono solo
interessati ai risultati del loro investimento.

Volendo considerare degli investitori di tipo puro per le imprese senza finalitd di lucro, i problemi
pid rilevanti legati ad una struttura del capitale fortemente indebitata sono costituiti dai rischi di fallimento
(o da quelli delle alte procedure concorsuali), che portercbbero gli obbligazionisti a.richiedere tassi
d’interesse sempre piit elevati all’aumentare del leverage. Se da un lato gli obbligazionisti posseno essere
indotti ad investire in queste organizzazioni (sotto la condizione di tassi particolarmenie appetibili),
dall’attro potrebbe sorgere il rischio che il management perda di vista 1'attivita principale dell’impresa per
investire in attivitd diverse da quelle istituzionali purché siano redditizie. Il management per scongiurare
rischi del fallimento (rischi che si riflettono anche sul gruppo dirigente in termini di perdita di immagine),
potrebbe non avere interesse a perseguire le finalitd per cui I'impresa non profit si ¢ costituita. Del resto
nel caso di imprese non profit finanziate da obbligazionisti puri, non sarebbe neppure possibile una
riorganizzazione con accordo tra azionisti ¢ obbligazionisti per evitare il fallimento. La mancanza di
azionisti, o di vn gruppo ad essi assimilabili, specie nelle organizzazioni di tipo enterpremeurial, preclude
qualsiasi possibilitd di riorganizzazione informale. Appare invece interessante la definizione di contratti
inceptivanti per il management, anche sulla base di quanto esaminato da Ross. 11 livello di indebitamento
sarebbe in questo caso un segnale teso a verificare le prospettive di crescita dell’organizzazione. Tuttavia,
ipotizzando un obbligazionista puro, questi segnali sarebbero utilizzati dai creditori solo per verificare il
liveilo di rischio dei loro titoli € non per accertare se eMVamcnte I"impresa sta perseguendo le proprie
finalits istitazionali.

Per tutte queste ragioni, gli obbligazionisti che finanziano un'organizzazione senza finalita di lucro
devono avere un interesse all’espansione all’attivitd tipica dell’impresa ¢ non possono considerarsi
investitari puri con I"unico obicttivo delia redditivitd. Essi, infatti, investono guardando alla redditivita de!
loro investimento, ma investono anche perché credomo mell’attivitd dell’impresa non profit. Questa
condizione risulta determinante, senza di essa 1’investitore — obbligazionista potrebbe essere del tutto
assimilato all’azionista con I'unica differenza di non avere alcun ruolo decisionale nelle scelte
dell’organizzazione.

Certamente il ricorso al capitale di debito aumenta la possibilits di capitalizzazione delle imprese
senza finalith di lucro con evidenti effetti positivi. Il ricorso a capitale di terzi pubd aumentare la possibilita
di comportamenti virtuosi da parte de! management che sard maggiormente vincolato, nel fare le proprie
scelte, alla necessith di redditivita delle obbligazioni emesse. Per questo T'emissiope di un prestito
obbligazionario introduce un elemento di efficienza nella gestione dell’ impresa.

Per quanto attiene ai tassi d’interesse che Porganizzazione dovra garantire ai propri

" obbligazionisti, le considerazioni da farsi sono svariate. I tassi dovranno aumentare al crescere
dell’indebitamento e al crescere deila scadenza; essi dovranno anche rifletters Ia limitata possibilita di
rivendere sul mercato le obbligazioni. Gli obbligazionisti di un’impresa non profit, proprio perché
interessati anche all'attivitd dell’orgamizzazione, possono essere disposti a richiedere tassi pid bassi
rispetto a queili praticati da imprese for profit appartenenti alia stessa classe di rischio. Inoltre, per il fatto
che gli obbligazionisti hanno un interesse specifico nell’attivitd condotta dall’organizzazione, avranmo
anche maggiori difficolta, nel caso di vendita delle obbligazioni prima della scadenza, & trovare acquirenti
motivati dalle stesse finalitd. Il mercato di queste obbligazioni potrebbe essere molto ristretto s¢ non
addirittura inesistente. Se quindi & pensabile che queste obbligazioni abbianio rendimenti pit bassi rispetto
ad altre obbhgaz:om simjlari, occorre anche salvagnardare gli interessi degli obbligazionisti che accettano
rendimenti minori per finamziare attivith meritevoli Per questa ragione, si renderebbero necessarie
clausole che diano al gruppo obbligazionario un controllo sulla gestione dell’organizzazione in modo da
compensare § costi derivanti dall’accettazione di tassi d'imeresse pil bassi.

L'altra considerazione da fare, smpuemnfq-mzmoauadcﬁnmonedxnnmod’mmpcr
quesmnpodlobbhgazmm,érelanvaallepom'bmmconﬂmmmeobbhganommNon
esistendo il gruppo degii azionisti, I'espropriazione di ricchezza che nel modello di Black e Scholes &
condotta dagli azionisti nei confronti degli obbligazionisti, si ripropone questa volta tra management ¢
aed:mSeﬂmmgemmthaunwmpommmemosoeughobbhgmonBunmoadwm--
strumenti di controllo sull’attivita de!l’impresa attraverso clansole predisposte al momerito dell’emissione,
& possibile che il rischio di espropriazione sia effettivamente pi basso rispetto a quanto previsto da Black
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e Scholes. Da cid pud conseguire la richiesta di tassi pits bassi per obbligazioni emesse da organizzazioni
senzz finalith di lucro. Inoltre, I'assenza del gruppo degli aziomisti riduce il rischio di investimenti
altamente rischiosi, cioé con varianza elevama e per tale ragione si supporterebbe ulteriormente I'ipotesi di
obbligazioni con tassi di rendimento pid bassi.

Gli effetti positivi derivanti dall’emissione di un prestito obbligazionario derivano da una maggiore
capitalizzazione, da un pib efficace monitoraggio da parte degli obbligazionisti, da un comportamento pid
virtuoso del management che perscgue investimenti redditizi nel tentativo di evitare i rischi del fallimento
e che ¢ incentivato a diversificare 1’attivith d’investimento con conseguente riduzione del rischio.

Turto <id pud essere vero nel caso in cui gli obbligazionisti siano investitori con una funzione
obiettivo in cui oltre alla redditivita dell’investimento si inserisce Iattivita istituzionale dell’impresa non
profit.

Per le organizzazioni senza finalita di hucro la possibilitd di finanziamento con capitale di credito
pud davvero costituire una soluzione alla loro sottocapitalizzazione aggirando il vincolo legislativo che
impone alle non profit un assetto diverso da quello societario. I vantaggi dell’indebitamento, oltre a quelli
fiscali descritti ampiamente da Modigliani e Miller, sono costituiti da un pil stretto monitoraggio degli
obbligazionisti sull'operato del gruppo dirigente e soprattutto dal fatto che i'impresa non profit dovra
cercare investimenti redditizi per il rimborso del capitale ¢ per il pagamento degli interessi. In questo
modo, le non profit sono costrette a spostarsi verso unz logica di mercato, pur rimanendo nell’ambito di
un assetto che non prevede la figura dell’azionista — proprieterio e che, per tale ragione, garantisce
maggiormente il perseguimento delle finalita istituzionali dell’impresa.
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Parte Seconda

INTERESSI E VALORI NELLA DISCIPLINA DELL’IMPRESA SOCIALE
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CarrTOLO I
Impresa sociale e valori costituzionali

SOMMARIO;

1. VALORI COSTITUZIONALI E DISCIPLINA DELL'IMPRESA SOCIALE.

2. LA PROGRESSIVA AFFERMAZIONE DEL VOLONTARIATO NEL SISTEMA DEI VALORI COSTITUZIONALL

3. VOLONTARIATO E PUBBLIC! POTERI. _

4, IL RILIEVO COSTITUZIONALE DEL VOLONTARIATO E DELL ‘IMPRESA SOCIALE: PROFILI OGGETTIVL.

3. [SEGUE]: PROFILI SOGGETTIVI {LE RAGIONI DI UNA DISCIPLINA Di FAVOR).

6. SVILUPP! E TENDENZE CON RIGUARDO AD UNA POSSIBILE DISCIPLINA DELL'IMPRESA SOCIALE: IL PASSAGGIO
DA UNA SOLIDARIETA VERTICALE (PATERNA) AD UNA SOLIDARIETA ORIZZONTALE (FRATERNA).

7. RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI.

L. Valori costituzionali e disciplina dell'impresa sociale.

La categoria delle associazioni senza scopo di lucro (non profir) - pur nella sua varieti tipologica
- si connota essenzialmente per il profilo della destinazione degli utili realizzati, che non vanmo a
remunerare mprtale investito, ma prediligono Pappagamento di bisogni esterni a quelli
dell’associazione™

La pecuha.re collocazione di questi enti tra Stato e individuo - non a caso si parla di terzo settore
(non proﬁt:o non Stato)* - ne ha consentito un forte sviluppo negli ultimi decenni, trovando ampl spazi in
connessione alla crisi dello Stato sociale ed alla perdita di fiducia nell’economia di mercato™

In Italia é a partire dalla seconda meta degli anri 70, che - sull’onda detle mobllrtazioni socio-
politiche della fine del decennio precedente - ha cominciato a prendere piede un associazionismo teso a
perseguire non pid fini globali mediante un’appartenenza totalizzante, ma piuttosto singole probiematiche
specifiche, con una forte valorizzazione dell’individualitd e particolare attenzione 2i bisogni quotidiani,
nell’ambito del passaggio dallesigenza di benessere & quella di qualita della vita™,

Queste tendenze sono amvarc a piena maturazione negli anni *80 in paralielo con il definitivo
entrare in crisi del Welfare state™. A fronte della conclamata impossibilitd a che lo stato assistenziale
fungesse da erogatore universale dl servizi ¢ garanzie - anche in ragione del forte disavanzo del bilancio
pubblico - la pubblica amministrazione ha cominciato a dismettere la cura di tutta una serie di interessi

® Pone chisramente in luce tale carattere degli enti seaza 3c0po df lucro PONZANELLY 1996, specic § s.; sul punto v. gid
PONZANELLS 1993, 411, secondo cui; “T1 criterio di distinzione pid persnasivo pud essere sncora trovato nel eriterio dello scopo
purché si precisi: che esso & direttamente o indirettemente economico, ma sempre suscettibile di una valutzions ecgpomica nella
societd; non vahiabile economicamente, pell associazione o nella fondazione. Tale camone, che fiz proposto dalla dotirina ftalisna
alla fine degli anni “sessznta”, deve essere inteso come equipoliente al criterio che, nell’ esperienza nordamericans, viene qualificas
in termini ¢i “non distribution constraint”, ossis nei termini di un divieto assoluto di distribuzione di qualsiasi forma di utile a
favore dei membri dellassocizzions o defla fondazione™; nel medesimo senso, tra gli altri, anche PIEPOLI 1997, 347; CARINGT 1999,
5.
Suf punto v, comunque pil ampisments spra

”Pamnmmdiqmmgmndlmmmv PONZANELLI 1996, 1 £5.; nelfa teteratura italiana, v.
gid ARDIGO 1981, 22 33, ¢ COTTURRY, 1982, 36, chﬂmmdmmhmdmmwdmmpubhhw
¢ privato mediants U'emersione di una “awivorganizzarions, [di) un fare da of df gruppe, che produce per un consumo collettivo,
gjwﬂwmmmmmﬂoMedm

Su questi fenomeni, aach’essi di derivazione nord-americana, dove si parls di “governmens fathers™ e di “contract 0 market
Jaihure™ v, xncora PONZANELL] 1996, 2 .
33 per una sintetica ma cfficace dissmina di quesio contesto, con indicazioni bibliografiche, v. MENGHIN 1989, 102 5.; da ultimo,
sughi sviluppi delta societa pluraistiche ¢ sul ruolo in exse svalte dal principio di solidarietd, v. RibotA 1957, 39 ss.
¥ Sul panalieilizmo tra sviluppo del volontariato ¢ crisi del weffare v. ampismente COTTURR] 1982, 4, 33 3. ¢ RANGT 1991,
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pubblici, sopratiutto quelli di pid recents acquisizione all’area del pubblico (interventi di carattere
sociale). Proprio “in queste dree pnma acquisite ¢ poi abbandonate dall’autoritd amministrativa per
mancanza di mezzi, si sono inseriti i volontari™**, con tma presenza in sempre piu forte sviluppo anche
grazie al mutato aneggiamento dello Stato, che prima si limitava a tollerare queste esperienze™, poi le ha
incoraggiate, mediante finanziamenti per le organizzazioni c¢he svolgessero attivith rilevanti come
pubbliche, ¢ - finalmente - l¢ ha formaimente riconosciute: esempio emblematico & quello della legge
quadro sul volontariato, la 1. 11 agosto 1991, n. 266%.

Non & un caso che la prima delle di disciplina organica del non profit abbia riguardato proprio il
volontariato, in quanto & a quest’aspetto dell’ associazionismo senza scopo di lucro che nel nostro Passe si
dedicata particolare antenzione negli anni. E’, quindi, proprio al volontariato che appare opportuno
dedicare una pil approfondita apalisi al fine di poter trarre utili elementi che consentano un
inquadramento costituzionale de! fenomeno del non profit.

2. La progressiva affermazione del volontariato nel sistema dei valori costituzionali,

It volontariato non si presta ad essere racchiuso in una tradizionale definizione giuridica basata
sulle classificazioni, espressa cioé mediante formule enunciative®, in quanto questo fenomeno “costituisce
- riprendendo le eleganti parole della Corte costituzionale - un modo di essere della persona nell’ambito
dei rapporti sociali o, detto alrnmenn un paradigma dell’azione sociale riferibile a singoli individui o ad
associazioni di pid individui*?

Questa caratteristica trova pienamente conferma nell’atteggiamento del legislatore che - dopo
essersi limitato per anmi ad attribuire ambiti settoriali di attivita al volontariato, senza preoccuparsi di
definirlo (né disciplinario), ma assumendolo come un dalo fattunale preesistente, tipicamente
metagiuridico, di cui al limite si identificava qualche caratteristica®” - in occasione della legge quadro di
disciplina del fenomeno (1. 11 agosto 1991 B° 266) non ha definito il volontariato in sé, ma ha optato,
ail’art. 2, per una definizione per caratter® dell'attivita di volontariato, quale attivitd “prestata in modo
personale, spontaneo e gratuito, tramite I'organizzazione di cui il volontario fa parte, senza fini di lucro
anche iodiretto ed esclusivamente per fini di solidarietd”, Peraltro questa definizione & volta ad operare in
un ambitc essenzialmente relativo, limitato, come lo stesso art. 2 defla 1. 266 riconosce ali*esordio,
autolimitando la propria portata “ai fini della presente legge™ ¢ mostrando quindi contezza del fatto che
“non tutto il volontariato ¢ disciplinato dalla legge, ma solo quel settore che intende dialogare con le -
istituzioni pubbliche, stipulando convenzioni o ricevendo agevolazioni; restano fuori quelle forme del

M L& parole sono di VERBARI 1987 (2), 1167, cui si rimanda anche per una sintetica ma lucidissima anafisi dell’evoluziane del
ruolo del volontariato rispetto afl mrivith della PA

Spunti i tal senso sono rinvenibili anche nella giurisprudenzz della Conta costituzionale che ha posto in evidenza come
il volontariato attinga al valore dellu solidarieth al fine di “ottenere — noa solo dallo Stato, dagli enti ¢ dalla sempre pid varicgara
realtd deile formazioni sociali, bens! da nrmi § cittadini — s collaborazions per consegnire essenziali beni comuni quali Ia ricerca
scientifica, (a peomozione artistica e cultursle, nonché la sanith™ (cosi sent. 31-12-1993, n. 300, Giawr. Cost,, 1993, 4022).
¥ Cfr. LipaR! 1982, 822, che descrive efficacements il volontario - in questa fase iniziale - come “colui che operava in un angolo,
ignorat da tutti ¢ che veniva, cottesements ma fermamente invitato ad allontanarsi nel momento in cut entrava in azione una
wumnpubblm.quahcheﬁ:ssedmwdumdmemﬂéhmmdimmdurdmwmm
%ungmﬂmaqmﬂ‘mplo'

Su questo progressivo capovoigimento di prospettiva PANUCCIO 1993, 1083 s.; per una compiuta ricostruzions dei precedents
imterventi legisiativi in materia ¢ dell’iter formativo della & 266 v. CE, “Art. 17, in BRUSCUGLIA 1993, 776 55.; per un'analisi dei
E-ogemdllegaechehmopormﬂhkggequdmv anche Rosst 1989, 240 ss.

Sui problemi delle definizioni giuridiche & sulka loro tipologia, v. per utti TARELLO 1980, 153 ss.

M C. Cost, 28-2-1992, . 75, Giur. Cost, 1992, 414 5. La difficoitd di ricondwre il volontarinto allc cattgoria gimridiche veniva -
puntualments messa in luce da Lirakt 1982, 820, quando ancora il legisiatore era lontano dal disciplinare il fenomeno, rilevando

come il “diritto ... [fosse] strumento ... adatto pid ad imervenire sulle strutture, suil’esteriorith del sociale, che non nei deficati

meandri dells vita personale™, essendo - al fondo - questo °'anbito & cui il volontariato va ricondotio, quale attivitk di “colui che,

per libern sceita ¢ &l di fuori di ogni interesse o corrispettivo di ondine economico, mete le soe energie ¢ ia sua specifica

professionalitd a disposizione degli altri, sensibile al quadro complessivo delle esigenze della collettivith, ma attento in primo juogo

afle sttese dell"altro, alle su¢ irvipetibili peculiaritd di uomo sofferente e, per cib stesso, amico™ (v, 822). .
© Cfr. MENGHINT 1989, 133 5., con esemplificazioni.

4 Cfr. PaNUCCIO 1993, 1085; numuglm&mnmmdcﬂcdeﬁnmm:‘wrcnmomddlemdnmw v.

TARELLO 1980, 211 5.
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volontariato che si sottraggono ad ogni ingerenza deile istituzioni pubbliche per conservare caratteri di
assoluta liberta e spontanejta™?.

1l volontariato, infatti - pur presentando in quasi tutte le sue forme almeno alcuni dei caratteri
cola richiamati - ¢ un fenomeno assai ampio, composito, diversificato, eterogeneo, che comporta ima serie
di problemi e di profili di interesse non solo del giurista, ma anche dell’sconomista, de! sociologo ¢ del
politologo. Del resto, si tratta di un fenomeno che trova radici assai antiche sopratrutto i campo
assistenziale, nell’ambito della solidarietd religiosa, filamtropica, di classe” ed emerge quale
manifestazione socialmente rilevante, specie nella sua forma associata, nelle societa industriali avanzate®,

3. Volontariato e pubblici poteri.

1! peculiare binomio che caratterizza il volontariato - intervento spontaneo ¢ gramito teso alla
cura di interessi alieni di rilevanza pubblica - ha fatto puntualmente porre in evidenza come tali
organizzazioni costituiscano “un terzo modello organizzativo di cura di pubblici interessi, distinto sia dal
modello pubblico che da quello privato™’. Infatti, tale fenomeno “esprime un “livello intermedio™ tra
Stato ed individuo, superando i rischi di uma contrapposizione riduttiva tra il “pubblico”, come
dimensione che & di tutti secondo canoni che prescindono dalle esigenze dei singoli, e il “private”, come
rifugio di ciascuno nella gelosa tutela di cid che gli pertiene in via esclusiva™®, come posto in evidenza
anche dalla Corte costituzionale — gia prima della legge-quadro ~ rilevando che “if volontariato ... si pone
come strumento itile per sopperire a carenze delle strutture pubbliche, come nuovo modello di cura
d’interessi pubblici & di esercente attivitd idonee a conseguire fini sociali senza avere scopo di lucro™’.

Peraltro, non appare ancora dei witto chiaro quali debbano essere le modalitd di raccordo tra
I'intervento degli organismi privati ¢ queilo degli enti pubblici. Da un lato, si & rilevato che I'inerenza
dell’attivita svolta dalle organizzazioni di volontariato con pubblici interessi impone di tener da conto i
principi espressi dall’art. 97 Cost., richiedendo quindi che le struthre di volontariato si adeguino ai canoni
organizzativi della norma costituzionale, ed in primo kuogo all’efficienza ed all’imparzialita**. Dalt’altro,
si & criticato quell’orientamento interpretativo - peraltro, fatto proprio dalla legislazione regionate® - teso
a delimitare la funzione riservata al volontariato in senso soltanto integrativo ed aggiuntivo dei servizi
svolti dalle istituzioni pubbliche™, con I2 paradossale conseguenza - di dubbia costituzionalita®', specie
allz huce degli orientamenti della Corte costituzionale™ - di escludere la possibilith di wn’attivita di
volontariato (convenzionata) nei settori in cui sia carente I'intervento pubblico™. E - nella stesss linea -

 Casi VITTORIA 1992, 1, 1765 in termini, tra i molti, ANGELONT 1994, 1, nota 1, ¢ PONZANELLI 1996, 196 5.
"Sipcnsi,pert‘munsolompio,mmwmm&mmhﬁuid“dﬂl'nﬁﬁﬂmmmhv.
BAl.oocml%‘T,Ess.;cmwlm,spechltSs&.ilthpompunmlmmteinwidmknmdﬁmnnmm
fenomeni ¢ quello di nostro spegifico interesse, tanto da negare di poter includere tali fenomeni nella nazicns stesss di volontariato.
“Pmmmwmimm'm.mmmmmammimwmiﬁcmv.m1981;
sul sistema francese, CAPUTI JAMBRENGH! 1997, 153 su.; in chiave comuniteria PEPOLI 1997, 1, 347 53,

“ Cosi VERBARI 1987 (2), 1166.

“ LA 1982, 424,

7 Cosi sent. 671987, n. 243, Ghuer. Cost., 1987, 2030, relativa alla disciplina legislativa 8 sastegno dell’attivith di reinscrimento
dei tossicodipendenti.

 In proposito cfr. VERBARI t987 (2), 1167 5. ¢ VERBAN 1987 (2), 520 55.

© Cfr, 8d e, I'art. 4, 2* comma, L reg. Basilicata, 16-7-1993, n. 38 sccondo cui “Leopera fornits dalle organizzazioni di
volontariato riveste ena fimzione di promozions ¢ imnovazione sociale, civile ¢ culturale ¢ pud cssere inzegraniva ed agghativa
ail"zzione della Regione, degli enti locali 4 degli altri enti pubblici ¢ privati™; ¢ I'art. 1, 2 comma, 1. eg. Puglia, 16-3-1994, p. 1%

“La Regione individua, come ambiti Rari in cui promuovere ¢ sostenere e attivith del volontaristy in quants integrative ¢ non
soxtioutive delle fnzioni defle pubblichs Btituzioni ...” (corsivi aggiunti; per sltri esemplificazioni, v. TONDI DELLA MURA 1997,
297 s nota 38),

”hmmCosrAm!”!. 1074, secondo cui 1'attivith di volontariate “non pud coprire queile sree in cui ¢ nocesstric
sssicurare alla collettivith un servizio neceveario, ma deve situarsi in quei settari in cui vi & solo un’esigenza di apport integrativi”,
fitenendo “inaccettabile per ia societh civile ... I'sffidamento all'iniziativa volontaris della gestione di attivith principati che lo
Stato deve, anche in conformith con la Costituzione, garantire inderogabilments ai cittadini™.

5! Prefigura una illegittimith costimzionale &i questa ricostruzions, da uitimo, TONDI DELLA MURA 1997, 293 ss.

7 Che - oclla sent. 0. 75 del 1992, cit,, 415 ~ ha chisraments precisato che il volontaristo “pud trovare spazio ¢ i pud reatizare
ell’interno di qualsiasi campo materiale delia vita comunitaria®,

# Criticamente sul punto, tra gif altri, ROSSI 1992, 2355 5., che trac argomenti dafla citata sent n. 75 del 1992 della Corm
costitiziooale circa la legittima cstensione dell"attivith di volomtariato in quaisiasi settore si possano perseguire obiettivi di
solidarietd sociale; ¢ ANGELONT 1994, 280 5., il quale riticae I'esistenza di un dowere costizionals per ko Ststo di realizzare
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ulteriori critiche si sono appuntate sull’articolo di aperturz della iegge-quadro, ove si demanda allo Stato,
alle regioni, alle province autonome ed agli enti Jocali il compito di individuare le finalitd di carattere
sociale, civile e culturaie che il volontariato deve perseguire™, leggendovi un “indice preoccupante di una
concezione del pluralisme che da una fonte esterna all’autonomia dei gruppi riceve volta a volta
riconoscimento o negligenza, privilegi o limitazioni, discriminazioni favorevoli o negative™”.

Ad ogni modo, il volontariato costituisce un fenomeno in forte espansione™, non solo in Italia,
con un rilevante awmento dei servizi resi in ambiti sempre pilt vasti (dai servizi ospedalieri alla protezione
civile, dall’assistenza e beneficenza ai settori della cultura ¢ dell'istnuzione, dalla tutela di interessi
collettivi o diffusi alla salvaguardia del patrimonio naturale ed artistico), anche in ragione de} fatto che si
¢ cominciato a diffondere un generalizzato disagio verso I'economia capitalistica di mercato (c.d. marker
failure), basata sul libero scambio e suil’attivitd imprenditoriale tipicamente commerciale, cui fa da
contraltare un incremento della fiducia dei consumatori verso gli enti non commerciali®’.

In quest’ottica va letto sopratmtto lo sviluppo del pil vasto ambito degli enti non profit, &i cui -
came detto - il volontariato costituisce aspetto.

4, ll rilievo costituzionale del volontarialg e dell’impresa sociale: profili oggettivi,

Il volontariate - ma il discorso appare adattabile ad ogni tipo di organismo non profit - costituisce
“ima delle pii genuine e complete espressioni dei valori costituzionali in termini di servizi, di
arricchimento personale, di partecipazione democratica per la trasformazione della societd™. Proprio in
questa prospettiva va letto il peculiam regime di favor con cui il legislatore garantisce ed incentiva
quest’attivitd (rectius gli organismi tesi a svolgerla, a condizione che siano iscritti negli apposm registri),
con misure quali:
~ la previsione - primo esempio nel nostro ordinamento positivo - di una forma di lavoro gratuito;
~ la disponibilita di finanziamenti sia pubblici, discendenti dai “contributi deflo Stato, di enti o

istimzioni pubbliche finalizzati esclusivamente al sostegno di specifiche ¢ documentate attivith ¢

progetti” {art. 5, 1° comma, lett. ¢, L. n. 266 del 1991) e dai “rimborsi derivanti da convenzioni” (art.

5, 1° comma, lett. £, |. n. 266 del 1991), sia privati, con agevolazioni fiscali ¢ procedimentali per

lasciti ¢ donazioni (artt. 6 e 8, 1. 266), ma anche con P'obbligo degli enti creditizi di destinare

(indirettarnente) a tali attivith un quindicesimo dei propri proventi anrui™;

- uma rilevante deroga al regime degli enti non -personificati ~ da cui si fa discendere che alle
organizzazioni di volontariato & stata attribuita la soggetiivitd indipendentemente dalla capacitd

integralmente un determinato interesse pubblico comunque non preclusivo, ove tale doverc non venga adempiuto, “dello
svolgimento, da parte di privati citradini, di un’attivith di volontariato diretra a supplire all’intervento stamale™. .
# Tali elencazioni sono state puntuaimente effettuate nelle leggi regionali; ad es., all'srt. 2, 1° comma, |. reg. Lombardia, 24-7-
1993, n. 22 ic aree di inteyvento in cu esplicarc Ie finaliti delle organizzazioni di volontariato sono cosi specificate: “g. le finalité
di caratere sociale sono quelie rientranti nell’area degli interventi socio-assistenziali e socio-sanitari, anche nelle forme imnovative
non codificats nella programmazione regionale; b, le finalith di carmtere civile sono quelic rientranti nell’area defls nstela ¢ del
miglioramento della qualitd della vita, deila protezione dei diritti delle persona, della tutela e della valorizzazione deli’ambiente,
della protezione del pacsaggio e della natura, del socearso in caso di pubblica calzmith; ¢. le finalith di carstiere culturalé somo
Mknmmndlmmddhmﬁukﬂnmmwmddmmmmdmmﬂapme
sviluppe delle attivith ad essi connesse, sis attivith di mimazione ricreativa, hiristics ¢ spartive, nonché di educazione

In altre ipotesi, poi, I"clencazions & ancora pid specifica: si preada ad es. I"art. 1, 1° comma L reg. Calabria 19-4-1995, n.
18, ove si precisa che Ia regione “riconosce ¢ valoriza le attivith defle organizzazioni di volontariato che realizzano, senza scopo &i
WelmmmMMGlmm1dqcmkeuMema contrastare |'emarginagione; b. prevenire e
rimuovere le situazioni di ; ¢ accoglieme Is vita e miglictame a qualith; & concofrere I perseguimento dei fini
istincrionali del servizio regionaie;'s. concorrere alla predisposizione od erogazione dei servizi gramiti a favore dei singali o di
mlﬁmfmhﬁhmdddlﬂmdbmpwmm:c:udmgmdnmmwlmmxﬂdzﬁnmmed
orientzmento per minori e giovari, nonché di attivith di promczione culturale ed educazione permanente degli adulti; g
rmmmmmmpme aafvaguardis dell’ambiente ¢ per interventi in Situazioni di pubblica calamitd™.
* Cosi RESCIGND 1993, [V, 4,
% Si peasi che - gid dieci anni or sono - si rilevava *“T'impressicomte sviluppo che le pratiche volontaristiche hanno svuto
nell’ultimo decenmio™ (MENGHINI 1989, 171); negli stessi termini, in quegli anni anche 1a Cone costitezionale (sent. 243 del 1937,
¢it., 2030), ritevando che “il volontariso & diffeso ormai largemente nel campo del diritto pubblico™.
5 u tale fepomeno, da uitineo, PONZANELLI 1996, specie 7 58,
“hqwﬁm?mucaotm 1084,
P Cfr art. 151 266 de) 1991 che destina nalj somme 2 fondi speciali presso Ie Regioni, finstizzati ad fstitoire centri di sezvizio che
formiscono attivith di supporto alle organizzszioni di volontariato, :mmleymﬁmumhchenmmmsum
disposizione sono stati ritenti non fondsti dalla Corte costituzionale nella sent. 31-12-1993, o, 500, cit,, 4012 5.
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giuridica® - consistente nel riconoscimento alle “organizzazioni ... prive di personalitd giuridica™
della facolta di “acquistare beni mobili registrati ¢ beni immobili occorrenti per lo svolgimento della
propria amnivitd” e di “accettare donazioni e, con beneficio d'inventario, lasciti testamentari”, in

- deroga agli articoli 600 ¢ 786 del codice civile (art. 5, 2° comma, L n. 266 del 1991)*;

- cospicue agevolazioni fiscali (art. 8, L n. 266 del 1991)%, culminanti nella estensione automatica

-della soggetu\mé fiscale ONLUS (art. 10, 8° comma, d.igs. n. 460 del 1997) e deile relative porme di

favore®;

~ la previsione di “meccanismi assicurativi semplificati” per adempiere all’obbligo di assicurare gli
aderenti (art. 4, I. 0. 266 del 1991)%

— il riconoscimento di prerogative per i lavoratori subordinati ed autonomi impegnati in attivitd di
volontariato (art. 17, 1. n. 266 del 1991);

- una serie di altri benefici minori, sparsi nella legislazione pit recente®’.

L'ampiezza ¢ ]a cospicuitd delle agevolazioni in questione non possono che essere sintomo del
fatto che il volontariato risponda a valori costituzionali primari, come - peraitro - emerge puntualmente
esaminando sia gli ambiti materiali in cui I'attiviti di volontariato si esplica sia - soprattutto - 1a valenza
soggeftiva di tale attivith.

11 primo profilo appare meno significativo, in quanto ciascuna area di attivitd degli organismi di
volontariato mira al perseguimento di alcuni dei tanti beni costituzionalmente protetti, con i relativi limiti
¢ le relative garanzie: si pensi, ad es., a settori - specificamente “considerati™ nella Carta costituzionale -
come la tutela deile minoranze, la promozione in senso pluralistico della culrura e della ricerca scientifica,
la mtela della natore ¢ del patrimonio storico ed artistico, la promozione del pacifismo ¢ dell’avvento
della pace ¢ della giustizia nell’ordine internazionale, 1a tutela dei minori ¢ della famiglia, 12 parit tra

% Pone in rilievo it pumto PANUCCID 1993, 1089 3.

! Questo riconosciments di capacith agli acquisti a prescinders dalla personalith giuridica lasciava perd aperto il probicma della
applicabilith 2 tali ipotesi del regime di controlli (imtervento autorizzativo dell’autorith pubblica) ai sensi dell’art. 17 c.c.
L’applicabiliti di questa disposizione, ammessa dal Consiglio di stato in un noto parere (C. St, sez. [, 18-12-1991, 0. 2980, Nuova
Giwr. Civ. Comm., 1992, I, 495 s5., con nota di FUSARD, L'art, 17 c.c. ¢ le “associazion! di volontariato™ non riconosciute) ¢
ribadita a livello ministeriate (cf. circ. min. Intemi, 28-3-95, n. 37, prot. M/$501, su ¢ui la regione Lombardia aveva solleveio
conflito di attribuzione rivenuto inammissibile dafla Core cost., con sent. 12-7-1996, in Faoro [1., 1996, 1, 3262, con nota di
PONZANELLY, A propasito dell'art. 17 c.c.) & stato fortemente criticato in dotrina (RESCIGNO 1993, 5, BRUSCUGLIA, “Art. 57, in
BRUSCUGLIA 1993, 816, PONZAMELL) 1996, 198 8.) e disatteso in giurisprudenza (cfr. Cass. civ., sez. I, 23 giugno 1994, n. 6032,
Gier, Jt, 1995, 11, 416 ss.); il punto & stato, poi, risoito dall’ast. 13, L 15-5-1997, n.127 che ha provveduio ad sbrogare
splmmmtml?cc.[cﬁTmDﬂuMmlm 287 ss.).

@ Consistenti in particolare: a) nell'esenzione dall'imposta di bollo e dafl'imposta di regisoo per gli afti costinativi delle
ocgaizzarioni di volentariato ¢ per quelli connessi allo svolgimento delle loro emtivith sono esenti (art 8, 1* comma); &)
neil’esclusione dali'TVA delle operazioni svolie (art. 8, 2° comma); ¢) nell'esenzione da ogni imposta a carico delle organizzxzioni
per le donazioni ¢ le auriburioni di ercditd 0 di leguto (art. 8, 2* comma); ) nella deducibilitd dall’imponibile delle crogazioni
libersii a favore delle organizaazioni di volontariato, nei limiti previsti dall'art. 8, 3° comma, | 266; €) nella esenzione dalle
imposte sul reddito dei proventi devivanti da attivith commerciali ¢ produttive marginali, qualors sia documentato il lore tatale
impiego per i fini istitazionall deli" organizzazions di volontariato (azt. 8, 4* comma).

Per un quadro in proposito, v. COLOMBO 1994,
“ In tede di prireo commento di questa rilevante riondine tributario, v, VITTADINL, Una letsra disincantaia de! decreto sulle
Onlug, in Non profit, 1997, 461 3.
"Penlunmsedcdlpmnﬂnnmmddludanndhaplm:pplm(dm indystria 14-2-1992) tali finalith erano state
disatizse, dando vita a vibrate proteste (efi. PANUCCIO 1993, 1100), che hanno portato ad una modifica del decreto (cfr. d.m. 16-11-
1992).
& $i ricardano, a titolo di mero esempio:
—~  facoltd di effettuare in forma semplificats la notificazions dei trattamenti di dati personali (ait. 7, comma $-bis, | 31 dicembre
1996, n. §75, mrodotto dal d.lgx. 28 luglio 1997, n. 255);
- destinwzione, 3 titolo gratuito, di beni mobili ed i beni immobili registrati di proprietd dello Ststo, ivi compresi quelli del
Ministero detla difesa, divenuti obsoleti o non utilizzati, in deroga alle norme del regolamento di contabilith generale dello Stato per
lo svolgimento di attivith di protezione civile (st 7, 2° comma, d.I. 12 novenbre 1996, n. 576, conv. in 1, 31 dicembre 1996, o.
677)
~  possibilith di avere in concessione a titolo gratuito beni immobili sequestrati o confiscati (&t 2-undecies, comma 2 della L 31
maggio 1965, 0. 575, aggiumto dafla 1. 7 marzo 1996, n. 109);
- possibilith di usarc gratnitaments focali ¢ servizi settamente necessari all’espletamento delie sttivith svolte all’interno delle
strufture smitarie pubbliche (1. 23 dicembre 1996, n® 662, mt. 1, comma 43);
~  esenzione dalla tassa di stazidpamento per le unith da diporio utilizzate esclusivamente ai fini di prevenzione degli incidenti in
scqua, di assisteriza ¢ soccorse (art. 6, 1 comma, d.L 21 ottobre 1996, n. 535, coav. in J. 23 dicembre 1996, n® 647);
— .. eunzione dal pagameno det pedaggio autostradals & favore dei veicoli adibiti al soccorso (art, 373, 2° comma, ket ¢) dod
D.PR. 16 dicembre 1992, n. 495 ¢ successive modificazioni).
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uomo ¢ donna, la tutela della salute, il diritto allo studio, I’assistenza sociale, la rieducazione de!
condannato®.

Qualiche profilo problematico residua piuttosto - come gii accennato - per quel che concemne i
rapporti tra intervento degli organismi privati ¢ quello degli enti pubblici, sia riguardo ail’applicabilita ai
primi dei dettami dell’art. 97 Cost,, sia in relazione alla legittimits di una delimitazione delle loro aree di
intervento. :

5. [segue]: profill soggettivi (Ie ragioni di una discipling di favor).

Di rilievo assai maggiore sono, invece, gli aspetti soggettivi che vengono in rilievo nel
volontariato, come delineato pure dalla Corte costituzionale, in un significativo passaggio della seat. n. 75
del 1992 che riteniamo utile riportare integralmente: “Quale modello fondamentale defl’azione positiva e
responsabile dell’individuo che effettua spontaneamente e gratuitamente prestazioni personali a favore di
altri individui ovvero di interessi colletivi degni di tutela da parte della comunity, il volontariato
rappresenta ['espressione pil immediata della primigenia vocazione sociale deli’uomo, derivante
dall’originaria identificazione del singolo con Ie formazioni sociali in cui si svolge la sua personalita e dal
conseguente vincolo di appartenenze attiva che lega Pindividuo alla comumitd degli womini. Esso &, in
altre parole, la pil diretta realizzazione, per il quale la persona ¢ chiamata ad agire non per calcolo
utilitaristico 0 per imposizione di un’autoritd, me per libera ¢ spontanea espressione deila profonda
socialitd che caratierizza la persena stessa Si tramta di wn principio che, comportando Poriginaria
connotazione dell'uomo wti socius, ¢ posto dalia Costituzione tra i valori fondanti dell’ordinamento
giuridico, tanto da essere solennemnente riconosciuto e garantito, insieme ai diritti inviolabili dell’uomo,
dall’art. 2 della Carta costituzionale, come base della convivenza sociale normativamente prefigurata dal
Costituente. Della natura di tali diritti fondamentali il volontariato partecipa: e vi partecipa come istanza
diajettica voita al superamento del limite atomistico della [iberta individuale, nel senso che di tale liberta &
una manifestazione che conduce il singolo sulla via della costruzione dei rapporti sociali e dei legami tra
gli womini, &l di 13 di vincoli derivanti da doveri pubblici o da comand; dell’autorita™.,

11 volontariato, quindi, in sintesi - come la stessa Corte precisa di 1a a poche righe - ¢ “uno
schema generale di azione nella vita di relazione, basato sui velori costituzionali primari della liberta
individuale o della solidarietd sociale™.

Il binomio di riferimento costituzionale del volontariato (ma pid in generale del non profif) &
quindi costitnito dalla libert personale ¢ dal vaiore della solidarieta. :

Il richiamo all’art. 13 Cost. acquista significativitd non tanto ove inteso quale modo di
espressione della libertd individuale — dato che ormai la libertd personale & stabilmente intesa non pid
come mera libertd fisica, ma come libertd psicofisica, della mente e del corpo, & comprensivita
potenzialmente illimitata® - ma in quanto direttamente collegato alla solidarieth Infotti la libertd
costituisce presupposto delia solidarietd” e, in tale ottica, fa assumere a quest’uitima valenza ancor
maggiore, “proprio perché ¢ solo in quanto esercizio di iiberth che I'azione a vantaggio di altri assume il
valore pieno della solidarietd, in quanto volontd di realizzare un interesse alieno fuori dagli obblighi
previsti in via normativa™®.

Tutta attenzione va quindi concentrata sulla solidarieta. il termine “solidarietd™ & un polisenso
dalla portata amplissima - in. Guesti anni notevokmente “di moda™" - che viene utilizzato con significati
apparentemente diversi nei diversi settori del diritto™ ed amriva addirithura ad essere - suggestivaments -
visto come “un modo d’ dell’ esperienza giuridica nel suc complesso”, “una sorta di chiave di lethra
dell’intero ordinamento, um meccanismo di raccordo tra la specificith del caso ¢ I'integralitd del

“ Sull’espansione dell’nttivirh di volontwristo nei divers sspetti della vita sociaie, v, pet mupi MENGHINT 1989, 125.
1 C. Cost, 28-2-1992, 0. 15, cit., 415, _
“ I proposito, v. per tutti, MODUGNO 1995, 1] 5%, con eompiuta ricostruzicoe dell’smpic cataloge di diritt emergenti che
gumomﬁmm'mum.hmmpﬁmm"mmm

Come gid potto in evidenza da LOMBARDI 1967, 54.
® Cost Rosst 1992, 2354, '
TOR. LIPARI 1997, 11, )
nhmmﬁﬁmﬁoﬂcﬁhﬁdﬁmmwewtml994,26035.;alhh:o=dclla
ghurisprudenza costituzicnale, che ba richiamato il principio di solidarieth in diversi ambiti, RIGANO 1995, 53 ss.
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contesto™. Ad ogni modo, per solidarietd possiamo intendere “quel sentimento di unione ¢, per cosi dire,

di immedesimazione nelle situazioni, nei problemi, in genere difficili o dolorosi, dell’altro da 57, quel

“fenomeno non episodico ¢ isolato, bensi stabile ¢ continuativo della persona in rapporto con gli altri ..

[che) altude al rapporto efo al sentimento di appartencnza ad un gruppo o formazione sociale™™ ed ¢

riconosciuto ¢ sancito come principio supremo”, fondante della nostra conwvenm di Stato democratico

nell’art. 2 Cost., in quanto inscindibilmente connesso al principio personalista’®,

A ben vedere, peraltro, la dinamica del principio di solidarietd non si esaurisce nell’art. 2 Cost.,
in quanto - come precisato dalla stessa Corte costituzionale, recependo le acute osservazioni dotirinarie™ -
Iz “moderna visione della dimensione della solidarietd” che ricorre nel volontariato, “andando oltre i
tradizionali schemi di beneficenza ¢ assistenza, ¢ superando I'ancoraggio ai doveri ed agli obblighi
normativamente imposti, costituisce ... un modo per concorrere a realizzare quella i
sostanziale che consente lo sviluppo delia personalitd, cui si riferisce il comma 2 dell’art. 3 Cost.™™,

In tale pill ampia prospettiva si &, quindi, lucidamente rilevato come dai due diversi referenti
cosunmonah sia possibile ricostruire due diversi piani, due diverse direzioni del principio-valore della
solidarieta™:

- exart. 2 Cost si ricava una solidarieta doverosa o fraterna, che opera su un piano orizzontale, come
moto doveroso ¢ cooperante dei cittadini, nell’adernpimento delle loro varie solidarieta;

- nell’art. 3 2° comma, Cost. si rinviene una solidarietd pubblica o paterna, che opera su un piano
verticale®, manifestandosi come funzione attiva della Repubblica volta a rimuovere gli ostacoli di
ordine economico ¢ sociale, limitanti di fatto ia liberta e Peguaglianza, al fine di realizzare I'effettiva
partecipazione dei cittadini nei vari campi in cui essa si estrinseca.

Peraltro il volontariato - ¢ pid in geaerale il non profir - si muove, assai peculiarmente, su
entrambi i piani delineati della solidarietd. Se infatti nell’attivith di volontariato in $é, come profonda
espressxone della socialith defla persona, altruisticamente tesa a beneﬁc:a.re soggetti che versino in stato di
bisogno®', trova piena applicazione la solidariets c.d. fraterna®, Ia configurazione assunta dal fenomeno
negli ulnm1 anni — e fatta propria dalla 1. 266 del 1991 - quale strumento mteg:ratwo dei fini dello stato
sociale lo fa operare prevalentemente sul piano della solidariets c.d. verticaie®.

Ad ogni modo, il forte legame tra attivits di volontariato ¢ principio di solidarieta — sancito nella
1. 266 del 1991, non solo all’art. 2, e ribadito in giurisprudenza e in dottrina - giustifica (rectius: impone)
lo specifico regime di tutela, garanzia ed incoraggiamento rinvenibile nella pid recente legislazione. :

™ LIPARI 1997, 12, 13, che wac argomenti a favore di questa visione onmicomprensiva della solidarieri anche dalla definizionc data
dalla Corte costinezionale del)'attivith di volontariato (cfr. supra, § 1), quale “modo d'essere della persona pell'ambito dei rapporti
socmh (#vi, 20); spunti in tal senso anche in ROSK 1992, specie 2353,

* In questi termini GALEOTT 1996, 3 5., che distingue anche un profilo ogpettivo deila solidaricta (rpporto di “condivisione ¢ di
corresponsabilitd, che lega namrimente ciascun individno alit sorti ¢ alle vicende del gruppo™) da un profilo soggerrivo
smﬁnm...miumdiqmmmmamiu').

In quanty “coesscuziale all'esistenza dells costituzione stessa, ciod ... base della nostra convivenza democratica™ (in questi
termini GALEOTT1 1996, 9 3., mwmwmdnhmnmmhiﬁﬂdimmmiﬂmemmn‘mk):mimmﬁedu
regime dei principi ¢.d. supremi v., per antti, MODUGNO 1991, 10 ss.
 Sul punto, per wtti, GALEOTTI 1996, 4 33.; per una ricostruzione delle possibili letture def collegamento tra art, 2 Cast. ¢ principio
i solidarieth, v. ROSS! 1992, 2349 5. ;

7 C&. i lucidi spunti di LOMBARD! 1967, 50 35, ¢, pitt di recente, ROSSI 1992, 2352 53,
™ Sent. 31-12-1993, n. 500, cit., 4022. :
”Pumhmdadmmmmmlmlon,mmmmmmwmﬂimmsi
estrinsecs Spunti sufla diversa operativith della solidarieth ex art. 2 Cost. ¢ di quella ex art. 3, 2° comma, Cast. anche in ANGELON
1994, 266 5.
”Umﬁsﬁnﬁmmwmmuk"e“wlwmawémmmhmbﬁocivﬂisﬁco,siapm:em
diversith di significati. Alcuni, pitt vicin alls visions poi ripresa da Galeotti, intendono la prima come “frutto dell’iniziativa del
singolo a favore del proprio gruppo e dei gruppi pid debol™ ¢ La seconda come “contributo richicsto dallo Stato 2 ciascun cittadino
per sostenere la convivenza sociale™ (cos! ALPA 1994, 372); altri, in una acoezione differente dell’altemativa, delineano ha
soiidazieth orizzontale come “omogeneith rigida fra omologhi, al di fuori della quate ron ¢4 soltanto indifferenza, ma anche paura,
s0spetio ¢ persino ostilith™ e la solidarieth verticale « di cui all’art. 2 Cost. - come omogeneith tra soggetti diseguali, assmti o
oell"onith di un momento storico {e quindi nella diversith delle condizioni soggettive) o nelia projezione cronologics fra generazicni
dlvcl'se (LIPARI 1997, 10 s5. ¢, pid ampiamentz, LipaR1 1995, 26).

(hmelmpmmuponemevidmnmm(lm Sﬁr&umﬂﬂehmpo&whdumﬂhmﬂemmmnm
volontariato sono proprio la finalith altruistica dell’atto (ciod la sua destinazione & soggetti estranei all’attivith associativa) ed il
a0 che | benefician versino in stato di bisogno, mdosiudlmpossibﬂmmndmod:ﬁmduprmmmamﬂ
gndbmdmopmdnmddm

Pér questo inquadramento GALECTTY 1996, 23
¥ Uno spunto in ! senso in TONDI DELLA MURA 1997, 301 3,
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Per completare il profilo soggettivo di rilevanza costituzionale del volontariato resta da rilevare
che 1a tutela costituzionale copre anche le organizzazioni di volontariato, grazie alla garanzia della libert
di associzzione posta dall’art. 18 Cost.

In quest’ottica il problema di maggior rilievo & quello della legittimita costituzionale di “regimi
associativi differenziati™®, cio¢ della possibilitd di ritenere legittima una incentivazione legisiativa di
particolari tipi di associazioni (come quelle di volontariato) basata su una valitazione di meritevolezza
delle finalitd perseguite, data la newtralitad deil’art. 18 Cost. sul punto: la disposizione costituzionale
ammette la libertd di associarsi per finalith assai ampie (sono preclusi solo i fini che “sono stati vietati ai
singoli dalla legge penale”™), mentre siffatte previsioni legislative discriminerebbero le associazioni
proprio iz relazione ai fini persegmn

Questa deroga al prmcuplo di parit2 di trattamento tra associazioni - ripetutamente ammessa in
giurisprudenza costituzionale® - & stata giustificata mediante la valutazione del pregio costituzionale delle
finalitd in concreto perseguite. In tale ambito, peraltro, non si ritiene sufficiente valutare semplicemente la
coincidenza dei fini perseguiti dalle assoctazioni con i beni costituzionalmente protetti - data I'ampiezza
del loro catalogo costituzionale™ - ma ricorre ad un ulteriore parametro selettivo, rmvcnuto secondo le
diverse tesi - nel processo di trasformazione sociale delineato dal 2° comma deli’art. 3 Cost.*” ovvero nei
doveri di soliderietd di cui all’art. 2 Cost.™. Si tratta comunque di valori ben ricorrenti nell’attivita di
volontariato (g, pid in generale, nel non profify ¢ che quindi sorreggono a pieno il peculiare regime di
Javor.

6. Sviluppi & tendenze con riguardo ad una possibile disciplina deli'impresa soclale: Ul passaggio da
una solidarietd verticale (paterna) ad una solidarieta orizzontale (fraterna).

La collocazione del non profit nel quadro costituzionale si caratterizza quindi, essenzialmente,
per la piena espansione che consente di dare al principio supremo della solidarietd.

In quest’ottica, di estremo interesse appare il tendenziale mutemento dei valori costituzionali di
riferimento cui I’associazionismo senza scopo di lucro impinge.

Abbiamo visto ¢come il volontariato - e, pill in generale, il non profit - si muova sia sul piano
della solidarietd c.d. verticale, quale strumento mrtegrativo dei fini dello stato sociale, sia su quello delia
solidarietd c.d. fraterna, come profonda espressione della socialitd della persona, altruisticamente tesa a
beneficiare soggetti che versino in stato di bisogno.

Nella prospettiva attuale appare, tuttavia, possibile cogliere un progressivo spostamento dal
primo al secondo profilo, con uno sviluppo ed un consolidamento della solidarietd orizzontale, dei
cittadini, sia nel profilo doveroso (richiesto dallo Stato), sia in quello pil spontaneo ¢ immediato (che,
pot, ¢ il profilo tipico del non profif), in ragione della sempre maggiore diffusione della cooperazione ¢
della collaborazione paritaria e “fraterna™, in ur moto non pilt indotto e discendente (dallo Stato ai
cittadini), ma autonomo ¢ diffuso (tra persone).

Del resto & proprio nel campo dell’sconomia senza scopo di lucro, nel campo dei servizi alla
persona che emerge ¢ si manifesta nella sua pienezzz la solidarietd pilt antentica ¢ genuina,-quelia che
viene “non per calcolo wutiitaristico o per imposizione di un’sutoriti, ma per libéra & spontanea
espressione della profonda socialitd che caratterizza la persona stessa™’, L'incremento ¢ o sviluppo di
questi valori rendono sempre pii recessiva I’esigenza di un intervento statale, che pud tomare a‘svolgers
un ruolo a $é pill consono: in questa nuova angolazione, infatti, lo Stato dismette le vesti di “motore” della
solidarietd per assumere 13 fimzione di incoraggiamento, stimolo, tutels, garanzia ¢ - se necessario - di

“upmtemdlnmol.alm 93,

¥ 0f, ad e, 3-12-1987, n 433, Gar. Cost, 1987, 1, 2957 ss, ove si afferma apersmente che & compito dello Stato
“J'incentivarione di una forma associstiva di particolare pregio costituzionale®; per una pid ampia rassegna in proposito, v. RIGANO
1992, 184 5.
% per questo rilievo RIGANO 1992, 195,
& ancora RIGANO 1992, 196 5. ¢ pilt ampiamente RIGANO 1995, 320 s3.
# Rinviene invece tale discrimine nei doveri di sofidarieth di cui all’art, 2, OLIVETTI 1994, 2,

¥ Le pavole virgolemxiz sono della Cone costituzionale, sent. 75 del 1992, cit, 415 ¢ somo riprese - rispetto alla solidarieta del
volputariato, da GALEOTTT 1996, 23.



