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UNA SINTESI GENERALE - 1. Le finglita; 2. Modelli di analisi e premwesse metodologiche. Una primo sintassi degli interesse; 3. 1 problemi
sottesi alfo definizione defl'ingpresa sociale; 4. Una diversa scelto i natura lologica: il probi dei contenuti; 5. L'ente senza scopo di lucro
quale forma di esercizio dell'impresa sociale. Problemi parologicl; 6. L'ente senza scopp di ucro quale forma di esercitiv detl'impresa sociale.
Problemi fivivlogici; 7. If catalogo def contenuti clie necessariamente debbono essere oggento delfu discipling dell'impresa saciate; 8. La scelta
"politica” dei beni meritori; 9. La scelta della forma ginridica che esercita V'impresa sociole; 10, La discipling deflimprenditore socinle. La
supposta autonomia del mercito Sociale; 'impresu sociale come impresa del mercato; 11, Regole dell'impresa nell'impresa sociale ¢ monitoraggio
deii'antivitd economica; 12. Regole ¢ problend nella governance dell'ente non Inceative; 13. GUi elementi strusturali inderagabili della forma
giuridica che esercita Uimpresa socinfe; 14. Dal medulo struttrale ai requisiti funzivnali; 15. Lo posizione degli stakeholders dell’impresa
sociole: in particolare § beneficiari e i lavoratori; 16. Reperimento del capitale di debito e del cupitate di rischio nell'impresa non-profit. Lo
strittiere finondaria.

Le finalita

Questa ricerca imtende proporre un modello di ‘impresa sociale’ che presenti caratterj innovativi rispetto
_-alle iniziative - generalmente organizzate nella forma della soggettivitd metaindividuale ~ che nel nostro
ordinamento si indirizzano a finalitd sociali.
L’esigenza cui si vuole dare risposta ¢ duplice. Da una lato si vuole rispondere alla domanda di senso
rispetto alle previsioni legislative deil'ordipamento domestico e di quello comunitario che fanno
riferimento all’‘impresa sociale’ ¢/0 ail**impresa senza scopo di lucro’.
Dall’altro, ¢ soprattutto, s'intende porre radicalmente in discussione il modetlo di impresa sociale
essenzialmente ‘distributivo’ oggi dominante, che si pone essenzialmente quale strumento del privato
sociale che opera la redistribuzione delle risorse pubbliche.
A questo modello, si vuole affiancare una disciplina dell’impresa sociale ispirata ad un paradigma
‘produttivo’, i} che significa un’impresa sociale che sia in grado — seppure in un contesto agevolato che
premi la socialita dei fini - di produrre il suo reddito in condizioni di efficienza e di competizione nel
mercato.
L1 Profili del modello ‘distributivo” deil’impresa sociale
Questo punto merita da subito qualche delucidazione ulteriore. L'obiettivo che s’intende perseguire ¢
verificare le possibilit e le condizioni in ordine alle quali é possibile prefigurare e poi regolare 'esercizio
di attivitd imprenditoriale per fini socialmente utili e meritori.
Ii modelio ‘distributive’ dell'impresa sociale presuppone che siano identificati — in termini
tendenziaimente rigidi - i connotati strutterali e finzionali del soggetto destinatario dei benefici pubblici.
Tali connotati sono pensati essenzialmente in finzione del rapporto che si crea tra I’ente privato ¢ I’ente
pubblico crogatore, oggi parametrato essenzialmente sulla convenzione bilaterale tra il soggetio privato ¢
la burocrazia pubblica, in cui si cristallizzano le rispettiva aspettative ¢ pretese. Questa rigiditd &
apprezzabile sia ex ante (ad es. attraverso I’individuazione dei caratteri del destinatario deli’erogazione),
sia ex post, attraverso un sisterna di controllo fondato su oneri di rendicontazione ¢ su nonme antielusive,
Non & difficile essere avvertiti che si & venuto progressivamente delineando un sistema essenzialmente
statico, come emerge nitidaments da fatto che P’atiuale disciplina tende a limitare, se non a precludere del
wito, autonome iniziative dell’ente - soprattutto in capo imprenditoriale -, che perde i requisiti che
giustificano il trattamento speciale qualora intraprenda- attivitd remunerate fuori del campo degli scopi
tpici.
Per altro verso, la disciplina dell’impresa sociale oggx presente nel nostro sistema non sembra scevra dai
vizi di scarsa coerenza che caratterizzano i meccanismi redistributivi affidati alia mano pubblica.
A questo proposito sono stati evidenziati taluni limiti di cui & opportuno avere immediatamente

consapevolezza:

L. non esiste un rapporto di coerenza tra modello normative di finanziamento ¢ finalita associativa

2, esistono piid canali di finanziamento per associazioni che perseguono i medesimi fini tra loro non
coordinate;

3, sono stati evidenziati fenomeni distorsivi del mercato, cosi come rischi di burocratizzazione del
terzo settore.

Vi sono poi ragioni esterne al modello considerato — ma a destinate ad influire in maniera sxgmﬁanva su di
esso -, che pe impongono l2 revisione, ¢ che sono essenziatmente collegate al progressivo decremento
dellampubblimchesirivolge al terzo seftore e la crescita di un mercato privato dei serviz sociali.

. 1.2, L’esigenza di ripensare in senso dinamico Ia disciplina defl’inpresa sociale
MmmmuaqmmmmmmmyoMMeWmlom
giuridico dell’impresa sociale sottende una radicale revisione della logica ‘bilaterale’ che caratterizza la
convenzione con I'ente pubblico. .
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Non si tratta, infatti, si definire criteri astratti di meritevolezza e/o di idoneitd dell’ente privato che svolge
imprenditorialmente attivitd d'impresa in campo sociale. Si deve, piuttosto, verificare sul piano
economico prima e giuridico poi, quali siano le condizioni e i terminj inderogabili della disciplina perché
s'introduca nel mercato un soggetto capace di competere e che al tempo stesso si mantengz fedele alla
propria missione sociale.

Muta radicalmente la prospettiva, in quanto non & pid sufficiente definire le regole che attengono alla
struttura dei soggetto non-profit, né i fini perseguiti, ma si tratta di individuare le ‘regole det gioco’ nel
sisterna del terzo settore orientato alla competizione di mercato. Analogamente, appare del tutto incongruo
risolvere i problemi del controllo esclusivamente nei termini di una verifica a posteriori dell’operato
dell'ente, quanto l'efficacia del controllo & legata essenzialments alle concrete modalith in cui &
organizzata ¢ si svolge I'atrivitd.

Modelli di analisi e premesse metodologiche. Una prima sintassi degli interessi

Nel momento in cui s’intende ripensare lo statuto giuridico dell’impresa sociale in Italia, & opportuno
rifieitere sinteticamente su contesto culturale € normativo destinato ad accogliere una nuova disciplina. A
questo fine, si ritiene di dover premettere alcune notazioni di carefters generale, che valgono anche ad
illustrare taluni presupposti da cui la ricerca moove.
Quest’esigenza appare necessaria anche in considerazione del progressivo ispessimento delle teorie ¢
delle proposte argomentative che accompagnano I'claborazione in tema di enti non-profit

!

2.1. Il rapporto tra lucro  non lucro

Storicamente il rapporto tra proﬁt ¢ non-profit si & sviluppato lungo una costante dialettica tra scelte
ispirate ad un ripudio radicale, cui si sono contrapposti atteggiamenti talora caratterizzati da un'adesione
acritica, sul presupposto deila ‘naturale’ meritevolezza sociale delle iniziative non lucrative.

Esemplare, per comprenders questo snodo, & il passaggio storico della rivoluzione francese, che
costituisce indubbjamente un momento fondativo di straordinaria impoertanza per leggere nella filigrana le
scelte di politica del diritto presupposte dai codici civili contemporanei.

L'ostilitd, che la rivoluzione borghese memifesta pei confront dei corpi sociali intermedi, pud
compendiarsi essenziaimente nella convergenza tra il dogroa fisiocratico ¢ il timore dell'ipertrofia dei
corpi intermedL E sufficiente rileggere le pagine di Turgot per acquisire consapevolezza che il iegislatore
borghese riteneva gli enti che non perseguono una finalitd lucrativa incompatibili con il programma
politico volto a favarire la libera circolazione ¢ il razionale sfruttamento della ricchezza, '
Non appare necessario insistere sul fatto che quella ricordata & una concezione senz’altro superata, anzi
per molti versi & possibile registrare una radicale inversione di tendenza, se & vero che “l'ossessivo timore
della manomorta si &, paradossalmente, rivoltato contro lo Stato: & lo Stato, ad oggi, il maggiore detentore
di manomorta, costituito dall'immenso numero di beni demaniali ¢ del patrimonio indisponibile che sono
in preda a una stagione irreversibile di degrado ¢ di svilimento” [sono le parole di G. ALPAJ.

Oggi, il senso profondo di una strategia che intende valorizzare il terzo settore, anche per colmare i vuoti
di un welfare arretrante, vuole essere soprattutto una risposta alla “spoliazione della responsabilita™ ¢
insieme un “riscatio dalla deresponsabilizzazione collettiva™; aspetti, questi, ultimi ove si manifestano i
sintomi pib significativi del disagio ¢ del malessere sociale (sono queste le considerazioni che si leggono
nell’ultimo rapporto Censis).

Ritenere che gli enti senza scopo di lucro possano essere coerenti ad un moderno progerto di stato
sociale riformato non deve, tuttavia, risolversi in un’altrettanto acritica ¢ fideistica convinzione
dell’idoneitd degli enti non-profir ad assolvere funzioni in passato ritenute compito pressoché esclusivo
dello Stato apparato; cosi come ¢ ingjustificato asserire I'intrinseca meritevolezza delle iniziative che non
si informano al paradigma del lucro individuale.

Appare, invece, metodologicamente raccomandabile un aﬁeggmmcmo peutrale, in quanto si tratta di
vagliare le ricadute in termini di efficienza complessiva del sistema economico delle scelte ¢i si appresta a
realizzare.
Inqumapmspem‘ra,slnvelmommlazmenwuuhemtqm;hsmd:chzhannomssomhm
come ciascuna forma giuridica (emte non-profit, cooperativa, socictd lucrativa) presenti vantaggi
competitivi ¢, al contempo, limiti strutturali ¢ funzionali che debbono essere considerati nella loro -
intrinseca oggettivit fsi fa riferimento alle acquisizioni teoriche di Henry Hapsmamn di cui questa ricerca
¢ ampiamente tributaria].
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In questa prospettiva, I'allocazione del controllo (proprictario ovvero non proprietario) cosi come il
criterio di (ovvero df non) remunerare il conferimento iniziale diviene una sceita strettamente finzionale
agli obiettivi allocativi e distributivi che 5'intendono perseguire.

Cid appare tamto pidl vero proprio in relazione alla promozione deli’impresa sociale.

Qualsiasi modello normative che voglia promuovere Y'impresa sociale, infatti, presuppone non solo ia
prodzione di beni meritori, ma sottende implicitamente che tale forma di produzione sia pit efficiente
avuto tiguardo almeno a tre profili fondamentali: alle regole def mercato, alla destinazione delle risorse
pubbliche, ai costi sociali complessivi che ogni sceita allocativa di risorse collettive comporta.

2.2, Le implicazioni di politica del diritto

I} secondo punto di cui & opportuno avere consapevolezza, attiene al fanto che il dibattito sull'impresa
sociale in Rtalia & suscettibile di essere concettuialmente e giuspoliticamente disarticolato in una pluralit di
prospettive e, a seconda del punto di osservazione prescelto, diversa pud essere la valutazione che viene
formulata,

Ad un primo inventario, & possibile indicare:

4. la coerenza cou i valori costituzionali e con I'opzione pluralista del nostro ordinamento, tema su
cui pilt volte ba richiamato 1'attenzione del legislatore un maestro del diritto civile come Piemrn
Rescigno;

il rapporto con il mercato;

il rapporto con riforma dello Stato sociale;

i! dibattito che mira a ripensare i termini della costituzione economica;

infine, ma si watta di un aspetto auche concettualmente fondamentale, ci si pud chiedere se
questa disciplina sia destinata ad alterare I'architetura sistematica e/o giuspolitica def codice
civile.

E ev:dentz che una disciplina dell’impresa sociale deve necessariamente confrontarsi compiutaments con
tutti questi profili, atteso che la relativa disciplina non pud essere considerata una ‘monade’ nel sistema
normativo, ma ha implicazioni ed afferenze normative & pratiche in tutte le direzioni appena segnalate.

00 = O A

2.3. Il contesty del non-profit in ltalia
Lulnmoptmtodxaneprclmmmmemcoppommomewmpevoll,amenealfanocheﬂmom
¢ il contesto degli enti senza scopo di lucro appare oggi - diversamente dal passato anche recente -
fortemente articolato.
Noa v¢ dubbio, intanto, che Pattuale prassi delle forme associative e fondazionali smentisca in radice il
modello dogmatico presente al Jegistatore del '42, che esauriva sostanzialmente il suo spetro nell’ente
senza scopo di lucro cui é prechusa qualsiasi forma di attivitk di impresa ¢ che opera secondo criteri
ritenuti - allz stregua dell'ideologia del tempo - conformi all'interesse generale
In luogo di un modello mnivoco, & possibile avvertize it progressivo articolarsi delle tipologie normative e
dei Realtypen che costituiscono i soggetti che operano nel terzo settore.
Per altro verso, non solo le fisionomie e i modelli normativi appaiono articolati, ma le stesse strategie
pamrsedallegislatomappaionohafomateaﬁnaliﬁnonsowappom‘bm
Non vi ¢ dubbio, ad esempio, che rispetto alle fondazioni bancarie I'atteggiamento del legislatore ¢
essenzialmente proiettato a vigilare a che tali enti pon dismettano la propria vocazione non-profit ¢
coacentrino la loro attenzions essenzialmente nelle finalith imprenditoriali. Aspetto, quest'ultimo, che non
& dato riscontrare, invece, con rignardo sl pid generale sistema di euti non-profit, che si caratterizza per il
fatto di essere fortemente capillarizzato e che presenta quale tratto caratreristico — come si avrd modo di
analizzare pel proseguo — un’endemica sottocapitalizzazione,
Anche ali*interno dei soggetti Ron-profir improntati ad una prevaiente o esclusiva vocazione altruistica
ben definjta, & possibile osservare enti che perseguono i propr! fini secondo modalitd ¢ struthoe
organizzative profondamente diverse. E pure di tali articolazioni & opportuno avere consapevolezza,
perché su questi connotati qualificanti ¢ differenze tipologiche I'introduzione di discipiine agevolative
collegata alla produzioee di beni socialments meritori ¢ destinata ad incidere in maniera estremamente
ionificati .
Segpatamente, ¢ possibile articolare modelli conoscitivi in relazione a come ’ente organizzs la propria
attivitd e/o reperisce i propri mezzi (si tratta di uno schema diffuso ¢ condiviso nella letteratura
. . ginseconomica americana):
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a) le c.d, donative mutual Npo (in cui i patrons, che finanziano ’ente attraversc donazioni, harno
. controllo dell’ente);

b} le c.d. commercial mutual Npo (in cui i patrons, che gencralmente sono acquirenti dei beni e dei
servizi, esercitano il controllo sulla vita dell'ente);

¢} lec.d donative entrepreneurial Npo (in cui i patrons, che sovvenzionano I’ente attraverso donazioni,
non hanno normalmente alcuna possibilitd di interferire sull'amministrazione dell'ente);

d) le c.d. commercial entrepreneurial Npo (in cui i patrons-acquirenti dei servizi non hanno poteri di
controllo).

1 problemi sottesi alla definizione dell’impresa sociale

3.1 L’esigenza di una definizione

1l primo problema che concettualmente si pon¢ in relazione alla disciplina dell’impresa sociale & se sia
necessario ¢/o opportuno veicolare I'impresa sociale attraverso una definizione normativamente cogente.
Una definizione, che sarebbe allora per intensione, in quanto sotterrebbe I'individuazione degli elementi
necessari del fenomeno cui la norma si rivolge.

I1 che significa verificare, intanto: a) se sia possibile identificare una definizione per cosi dire ontologica
dell’impresa sociale; 4) se una definizione del fenomeno sia presupposto indispensabile della relativa
disciplina.

‘A quests conchusioni potrebbe, forse, indurre anche recenti interventi legislativi che fanno riferimento
esplicito all™impresa sociale” ovvero all™impresa senza fine di lucro” (ad esempio in materia di
“estensione degli incentivi pubblici alle impress sociali”, art. 74, L. 23 dicembre 1998, n. 448).

Non & questa la sede per interrogarsi sul valore delle definizioni del legislatore, specie quando si tratti
d’introdurre regole di diritto privato; d’altra parte, costituisce una conclusione generalmente accoita dai
teorici de} diritto che al legislatore spetti essenzialmente (e forse anche esclusivamente) il compito di
dettare regole per i fenomeni sociali € non, invece, di definire I’essenza o la natura di ciascun istituto.

A questo riguardo, non ¢ insignificante considerare che il legislatore, proprio con riguardo agli enti che
nell’ordinamento italiano sostanziano la categoria degli enti ron-profit - I’ associazione ¢ la fondazione -,
non detta una definizione ¢ da per presupposta la rispettiva fattispecie. Ed & evidente che la mancanza di
una definizione non ha impedito Iapplicazione della relativa disciplina, ¢ semmai ha evitato di
cristallizzare i profili ‘tipici’, che inevitabilmente aprono il problema del trattamento normativo dei
fenomeni che si collocano in una posizione intermedia (volendo ‘atipica’ o ‘anomala’} rispetto alla
fattispecie assumta come modelio.

3.2. Problematiciti della nozione di ‘impresa sociale’ ¢ criteri in ordine ai quali apprezzare In socialita
delle iniziative sociall,

Pure a prescindere da queste osservazioni di tipo metodologico (ma che, tuttavia, sono gravide di
implicazioni pratiche), vi & un altro aspetto su cui & opportuno riflettere nel momento in cui si pone un
problema essenzialmente di tecnica legisiativa, qual ¢ quello di decidere se definire (e poi in che modo)
P impresa sociale.

Con riguardo alla prima delie questioni precedentemente proposte ~ qual & PPessenza dell’ impresa con
finalith sociale — ¢ opportuno avvertire che lo'stesso sintagma annida un equivoco, s¢ non addirittura un
ossimoro, sul piano tecnicosgiuridico che ¢ indispensabile scloghera, anche perchxame gli obiettivi che
animano quests ricerca ¢ il in cui intendiamo

E bene, prima di tutto, av ﬂsensodcllapmq:etﬂvastonca.Neﬂ'nnpmnMsutemnﬂcodelcodxcecmk
oosloomedxsegnatodallegishmredel‘u,ghmummpod:hmononpotevanoemmmm
imprenditoriali; come testimoniano i lavori preparatori del codice civile, la distinzione tra i libri primo ¢
qumtodelcodxcecomc:dzvaoonIadlstmnoncnaenuconnnerc\ahedennnoncommmuh In quella
prospeﬂw&ewdmtemanemproblemadlsovmpposmoneedlconwmzauamlucmuedmnnon
lucrativi non si poneva neanche.

Qusmmcenoneédeﬁnmmmom
Ogglemodezmpresadapmtednmmtenonhaanvoapparealhdom'ma. cost come alia
mﬂmpmmmdmommw(mchesepmmqmldwmhnvmdmmenw) Cid
mooncretostgmﬁeachemutmnaeﬁonumgxs&atmacompmmﬂpmodeﬂ'oﬂ'«m,dxnnprﬁe



Atti Parlamentari -7 = Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

gestite nella forma delle societd lucrative e degli enti non lucrativi (pensiamo ad esempio alle attivita
ricreative), cosi come in taluni casi ad entrambe si affianca I'offerta dello Stato (come avviene per
Pistruzione).

Alla luce di questa indispensabile premessa, appare ancor pil evidente che I'*impresa’ ¢ di per sé concetto
neutro rispetto alla forma giuridica cui ¢ imputata ¢ alle finalitd per alle quali & esercitata,

A fermarsi alla mera nozione tecnica, la socialith dei fini si pone necessariamente in una posizione esterna
rispettc agli clementi strutturali della fattispecie. (Conferma ne &, che anche I'illiceitd dei fini non
impedisce 'applicazione della disciplina dell’impresa, il che fondamentalmente dimostra come }"impresa
sintetizzi un sistema di regole che attengono all’attivitd dei mezzi ¢ del credito destinato alla produzione).
In conclusione su quest'ultimo punto, !'ordinamento apprezza i fini 'sociali’ non sul piano dell’impresa
come aitivita economica destinata alla produzione e/o allo scambio di beni o servizi, ma in ragione dellg
Jorma givridica di esercizio, cioé del soggetto cui si impvtanc gli effetti di quella attivitd economica.

In secondo luogo, ¢ parallelamente, }¢ ragioni di una disciplina premiale o incentivante non possono
ravvisarsi nel farto della produzione del bene socialmente meritorio come tale, ma in relazione aile
concrete modalith in cui il bene socialmente meritorio & prodotto.

Se¢ cosi non fosse, sarebbe plausibile anche la richiesta del sussidio {del premio fiscale, dell’incentivo, del
privilegio o della dispensa sul piano della disciplina civilistica} avanzata dall'imprenditore individuale o
da quello collettivo organizzate in forma lucrativa. Che, invece, Ia socialitd sia essenzialmente legata alla
forma dell'imputazione degli effetti ghuridici, lo dimostra chiaramente un’imporntante prommeia della
Corte di giustizia CE, che ha espressamente escluso che possa esistere un imprenditore individuale rnon-
profit - che destini ciod a finalitd alzuistiche i propri proventi - ai fini di applicare la disciplina fiscale di
favore. La ragione — nella motivazione proposta dalla Corte di giustizia — si radica essenzialmente nella
considerazione che in questo caso non sussisterebbero quelle garanzie in ordine allz destinazione dei
proventi, destinati mmtabihnente a confondersi con | beni individuali dell'imprenditore [in Rass. #ib.,
1996, p. 1409 ss.].

In sostanza, la socialita sussiste se (ed in quanto) sia possibile sul piano tecnico-gturidico assicurare
quella separazione e destinazione esclusiva del patrimonio frutto dell'impresa sociale che costituisce il
presuppasto ineludibile di qualsiasi disciplina di favore,

3.3. Apprezzamento in termini funzionali dells ‘socialitd’ dell'impresa

Logicamente conpesso a questo aspefto, ve n'é¢ un altro che merita considerazione e che ulterionmente

dimostra come i problemi connessi alla disciplina dell’‘impresa sociale’ rilevino essenzialmente in termini

Jurzionali.

Si & appena considerato che la ragions d'una disciplina incentivante non pud radicarsi solo nel fatto che

un ente senza scopo di lucro produce un bene socialmente meritorio. Dal punto di vistz dello Stato

apparato, il fatto che la societd civile sopperisca autopomamente proprie esigenze potrebbe non essere

sufficiente ad esonerare |a burocrazia pubblica dal soddisfere direttamente la domanda per quel bene

socialmente necessaric efo dall’acquistario sul mercato (e, allora, il problema & semmai quello

d’identificare il soggetto in grado di offfire il bene o il servizio al prezzo pili conveniente).

Cid che appare, invece, decisivo & che # regime di favore per ['impresa sociale si giustifica in quanto

quella particolare attivitd o quei bemi sono prodotti in modo comparativamente pii efficiense o

socialmente preferibile doll'ente senza scopo di hucro.

Si delinea cosl il nodo di politica del diritto sull’opportunita di un’allocazione delle risorse pubbliche che

sia medinta attraverso |'impresa sociale.

In questa logica, appare giustificato porsi almenc tre ordini di interrogativi:

1) Quali sono i paramwetri e gli indici di performance che si ritengono appropriati per apprezzare
I'impatto marginale dell'impresa sociale.

2) Qual & il regime pii efficients dei controlli pubblict, quali sono i relativi costi e quali sono i possibili
modelli altenativi che i! legislatore pud considerare.

3) Qual & il sistema per promuove 'efficienza economica nel suo complesso (il che evidentemente
propone I'interrogativo se vi siano ragioni che inducano a discriminare il trattamento deli'impresa per
il solo fatto che forma di esercizio & un ente che non ha scopo di lucro).
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4. Una diversa scelta di natura metodologica: il problema dei contennti

A fromte degli interrogativi sollevati, & necessario verificare se |’esercizio dell’impresa sociale debba
essere veicolato attraverso una specifica forma giuridica che ne costimisca la necessaria forma di
esercizio.

A questo riguardo, una tecnica per definire i confini dell’ impresa sociale potrebbe essere quella di definire
il catalogo degli enti che gia oggi appaianc idonei a realizzare le finalith dell’*impresa sociale’; e si
tratterebbe allora di proporre 1a strada d'una definizione per estensione della categoria. E il discorso
riguarderebbe aliora le Onlus, il volontariato (si v. ad es. I'art. 1, comma 18, del decreto legislativo u.
502/1992, come modificato daj decreto legislativo n. 229/1999, in tema di istituzioni che svolgono attivita
nel settore socio-sanitario), le cooperative sociali.

Questa prospettiva si presta in primo Iuogo ad un’osservazione pratica, che non pud essere trascurata:
ritenere che la defimizione dell’impresa sociale possa ricavarsi in relazione ad una lista di enti ritenuti
(gid) socialmente meritevoli, rischia di aprire il campo ad ulteriori estensioni della disciplina di favore,
attraverso il progressivo inserimento di ulteriori soggetti senza che ne siano vagliate e ponderate le
conseguenze in termini di disciplina inderogabile che si connette a quel modello (cosi che gia oggi si
trovano qualificati come Onlus in quanto associazioni di volontariato, enti che tuttavia come tali non
avrebbero le caratteristiche deilla Onlus).

Per altro verso, & bene avvertire il rischio di vulnerare I'opzione pluralista quando si compia una scelta
che miri esclusivamente a legittimare I’esistante, riducendo in questo modo la possibile competizione
all’mterno del terzo settore. Che & poi quello che & accaduto quando il legislatore ha disciplinato le
associazioni a tutela dei consumatori (***), in quanto ha finito coll'attribuire uno status privilegiato alle
principali associazioni che gid svolgono tale attivitd e, 2] contempo, ha posto una significativa barriera
al"ingresso di altri soggetti che intendano perseguire finalith analoghe.

Anche (ma non solo) per queste ragioni, prims di rispondere alla domanda se siz preferibile pensare ad
una nuovo tipo di eme o, invece, siano congrue le forme giuridiche gid esistenti, sembra opportunc
svolgere un'analisi sui contenuti, il che significa fare un discorso sulla funzione dell'impresa sociale e
sugh elementi della relativa disciplina.

La disciplina dell’impresa sociale, infatti, non deve caratterizzarsi per un connotato strutturale peculiare,
ma essenzialmente per il tipe di risposte che appare in grado di offrire. Ed in questa logica, premessa
necessaria ad isclare i profili fondamentali della disciplina si rivela la riflessione sui limiti che
intrinsecamente si connettono al ricorso alle forme giuridiche contraddistinte dal vincolo di nen
distribuzione degli utili.

5. L’ente senza scopo di lucre quale forma di esercizio dell’impresa sociale.
Problemi pafologici

Come si ¢ gid detto, una disciplina dell’impresa sociale informata ad un paradigma produttive pone
problemi di natura essenzialmente fimzionale; al contempo, la stessa ragion d’essere dell’impresa sociaie
¢ quella di offrire una risposta efficiente alla domanda di beni pubblici, in un'area che non appare
adeguataments soddisfatta dalla mano invisibile del mercato cosi come non & presidiata dai meccanismi di
welfare. . ,

Le constatazioni svolte induceno a riflettere sul fatto che il vantaggio competitivo degli enti non-profiz, ¢
poi dell’impresa sociale, non|pubd essere ravvisato nelia considerazione banale che tale forma giuridica
consente di economizzare sui: fattori produttivi (ad es. perché si avvale di lavoro gramito, ovvero perché
commercializza beni o servizi ad un prezzo superiore al mercato, o ancora perché riceve erogazioni
gratuite), Infatti, quello che talvolta & ascritto ai vantaggi del non-profir, pud tuttavia gencrare cffetti
perversi o connmque non facilmente prevedibili.

Pertanto, primancora di verificare qual & il mercato cui si rivolge I'impresa sociale, ¢ se esso meriti una
wmdmmeem&smmumemonspmoaqmﬂomcmopmo:mggempaﬁnaﬁﬁm«aﬁm
deve acquisirsi una precisa consapevolezza delle implicazioni economiche sottese alla scelta di nvolgersl
all'ente non lucrativo. :
In questa prospettiva, punto d’avvio di qualunque proposta che voglia confrontarsi conl’nnpresasocxale
appare la considerazione dei limiti merenti alla forma di esercizio dell'impresa non Iucrativa. Una volta
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individuati ¢ accertati tali limiti, si dovra poi verificare in che modo essi possano essere corretti — o
quanto meno attenuati - in sede di disciplina legislativa.

Il discorso pud muovere acquisendo consapevolezza deile patologie ricorrenti che caratterizzano gli enti
senza scopo di lucro, atteso che una disciplina positiva dell’impresa sociale deve porsi quale obiettivo
(anche) quelio di ostacolare, ¢ poi eventmalmente di sanzionare, i ricorrenti comportamenti parassitari e
gli atteggiamenti opportunistici che non infrequentemente caratterizzano il mondo non-profit.

Cit vale soprattutto per quei settori in cui operano organizzazioni in cui [e risorse finanziarie utilizzate
provengono prevalentemente da donazioni o fondi pubblici. L'acquisizione di donazioni ¢, soprattutto,
{'accesso a finanziamenti pubblici non correlati all’effettiva efficienza, e segnatamente all’efficacia
operativa, dell’attivitd pud causare la sopravvivenza di organizzazioni obsolete, con elevati livelli
d’inefficienza e di inidoneitd organizzativa, la cui persistenza trova un’unica giustificazione ne| favore
riconoscitto dail’ordinamento.

S_1. I rischi di parassitismo nel non-profit.

I comportamenti parassitari sono tipicamente quelli di coloro che, potendo scegliere se realizzare una
determinata attivitd in forma lucrativa o non lucretiva, scelgono la seconda per lucrare i benefici
{usualmente fiscali) di cui quell*attivitz gode.

In questi casi, che evocano I''mmagine dell“abuso’ delta libertd associativa, I'apprensione dell'utile
avviene indircttamnente, generalmente nelia forma deila remunerazione del management. Un caso
paradigmatico conosciuto dalle cronache giudiziarie italiana ha visto coinvoita la sezione di Milazzo
dell™Associazione italiana assistenza agli spastici™: 'associazione, ad esempio, pagava al proprio dirsttore
finanziario unc stipendio di ventisette milioni mensili, mentre pix in generale gli amministratori
disponevano in modo estremamente disinvolto del patrimonio dell'associazione (composto da immobili
per oltre venti miliardi « partecipazioni azionarie di varic tipo, tra cui in un'agenzia di viaggi).

3.2, I comportamenti opportunistici nel non-profit,

A fianco di comportamenti parassitari, é possibile diagnosticare gli atteggiamenti opportunistici, ¢ si tratta
delle forme di elusione pii sottili ¢ che meno facilmente possono essere colpite.

In questo caso, chi agisce attraverso il soggetto metaindividuale avrebbe comunque sceito 2 forma non
lucrativa, ma informa i propri comportamenti pit alla conservazione della rendita di posizione di cui gode,
che non invece al fine di realizzare lo scopo (non lucrativo) dell'associazione. Cosl, ad esempio, la critica
che nel mondo ambientafista americano si rivolge 2 talune associazioni impegnsats in manifestazione
eclatanti & che esse mirano esclusivamente ad accrescere la propria notoriets al fine di finanziare la
burocraziz interna dell'orgenizzazione.

* Un altro esempio embiematico, tratto sempre dall'esperienza americana, & “Second Harvest”: si tratta di
un ente non-profit che dona il cibo ai bisognosi, controllato dalle grandi imprese produttrici di generi
alimentari, che cos} possono cedere la produzione invenduta (come il prodotto di cereali che non aveva
incontrato it favore dei consumatori o il succo di frutta che aveva perso il colore, ma era futtavia
“perfettamente bevibile™), avvantaggiandosi al contempo delle detrazioni fiscali previste per le donazioni.

6. L’ente senza scopo di lucro quale forma di esercizio dell’impresa soclale.
Problemi ﬁslologu:l

6.1, ‘Fallimento’ dei contratto e ‘fallimento’ della mano pubbﬂcancﬂamﬁa dell’impresa non-profit
Com’¢ ormai acquisito dalla letteranra gius-economica, vi sono significativi vantaggi competitivi che si
ascnvonoaghennnan-proﬁ:.chesonohmgmnepmconvmcmtedel lorosuccessoanchemconmsum
cui non sotto incentivati dalla burocrazia pubblica.

Le spiegazioni fomnite possono essere riassunte intorno 2 due modelli, traloro non altemaxm.

Da un lato, leorgammnmx“nonawopod:iuwo propongeno una risposta alle inefficienze del settore
pubblico - government failure -, ossia alle (inevitabili) carenze dell'amministrazione nella prodxm‘)ne di
daummmbmdesmmdhcoﬂemma(s:pemmmdelm!mmohgmaﬂassm),
risposta si pone sia in termini quantitativi, in relazione cioé alla carenza quantitativd- di beni pubblici
offerti dalla burocrazia, sia anche ¢ soprattutto in tenmini gualitativi, ¢ ciod alla quality-dei servizi offerti
dalla pubblica amministrazione [tesi che si Jega sopratutto al nome di WEISBROD].
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Dall'altro, gli enti senza scopo di lucro costituiscono un‘alternativa alle inefficienze del mercato - si parla
allora di contract failure - in tutt i casi ove 'adozione dello sumento contrattuale, ¢ dei rimedi ad esso
collegati, non & idoneo a dare adeguata protezione a coloro che usufruiscono della prestazione. Infatti la
sussistenza di una forma non-profit costituisce conte tale un indice sxgmﬁcanvo per i patrons - ciot quanti
finanziano direttamente I'ente /o coloro che ne acquistano i servizi - che la qualitd del prodotto non &
sacrificata al guadagno privato [HANSMANN]. Segnatamente, I’ente non-profit per il fatto stesso di avere
un connotato non lucrativo comunica all’esterno che la qualitd ¢ la quantitd dell’ouipur non ¢ sacrificata
alla remunerazione del conferimento.

Proprio perché colwa in questo modo un'asimmetria informativa, I'ente non-profit si finanzia attraverso
nuove adesioni, ovvero raccogliendo donazioni (il donante si affida perché non sa ¢ non pud controllare la
destinazione della somma che versa) o0 commercializzando prodotti che hanno una particolare vocazione
sociale (sono disposto a pagare di pit le prestazioni in quanto so che il ricavato sard destinato
conformemente alle finalitd stanitarie dell’ente).

E merita a questo riguardo sottolineare che vi & una linea di coerenza ¢ di continuiti tra le motivazioni che
consentono di giustificare efficienza allocativa degli enti senza scopo di lucro ¢ quelle che sorreggono la
politica fiscale a favore degli enti non-profit, che a loro volta sono tendenzialmente le medesime che
giustificano l'intervento pubblico: il fallimento del mercato, 1'offerta di beni pubblici, le esternalit, la
carenza di informazioni, I'apprezzamento sociale dei servizi offerti come "beni meritori”, la politica di
redistribuzione del reddito.

In questa prospettiva, tanto pil stringente ¢ il rispetto della causa mon lucrativa, dunque del non
distribution constraing, tanto pil si assicura il successo dell’ente non-profit.

6.2. Profili critici fisiologicamente intrinseci al ricorso allo schema non lucrativo.

Accanto a questi vantaggi - che inducono a favorire I'allocazione del controllo secondo il modello che &
possibile definire ‘non proprietario’ -, debbono perd essere attentamente vagliati quelli che sono i limiti
fisiologicamente intrinseci alla causa non iucrativa.

Una proposia in tema di impresa sociale che non ne tenesse debita considerazione rischia di accentuare
le patologie tipiche del terzo settore.

A questo riguardo, risposte che emergono dalla recente disciplina destmate a} terzo settors, tendono,
invece, ad agire piuttosto sugli effetti che non sulle cause che determinano le patologie del rapporto
sociale dell’ente nor-profit. Esemplarmente, introdurre un regime fiscale di favore, se talora risolve i
problemi di capitalizzazione dell’ente non lucrativo, pué determinare significativi effetti distorsivi in
quanto, da un Iato, I'impresa non-profit si avvantaggis ingiustificatamente del beneficio fiscale neila
competizione con 'impresa profir; dall’altro, possono essere ulteriormente depressi gli stimoli
all’efficienza nella gestione.

7. 1i catalogo dei contenuti che necessariamente debbono essere oggetto della
disciplina dell’impresa sociale

Per le ragioni sinteticamente illustrate — ma che nelle pagine della ricerca trovano un pil compiuto
approfondimento -, la d;sctplma dell’impresa sociale, in particolare accedendo ad una logica produttiva,
deve offiire risposte coerenti aj problemi che il ricorso all’ente non lucrativo comporta, taluni dei quali
costitniscono limitl imtrinsecamente connessi alla causa non lucrativa,

Per ragioni di comoditd espositiva, possono convenientemente definirsi due blocchi di tematiche.

A) L’'mdividuazions della fattispecie: segnatamemte gii antecedenti della disciplina della disciplina
dell’impresa sociale:

a) La scelta dei beni meritori da produrre,

b) La scelta della forma giuridica che esercita !'impresa sociale e cui sono impwutati i refativi effetti.

B) I profili essenziali ¢ (almeno tendenziatmente) inderogabili, che debbono caratterizzare la disciplina
dell’impresa sociale,

2) 1 rapporto con il mercato.

b) Leregole di ‘govemno’ deli’eme

¢) Latutela che s’intende riconoscere ai beneficiari ¢ ai lavoratori.

d) La struttura finanziaria dell’impresa sociale ¢ il reperimento dei capitali.
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¢) Infine, una disciplina fiscale de!l'impresa sociale che sia cocrente con gli obiettivi appena richiamati.
Rispetto a questi, la funzione della politica tributaria non deve essere solo di supporto allo sviluppo e
al consolidamento del settore non-profit. Si deve, invece, pensare anche a utilizzare la leva fiscale per
conseguire finalith extrafiscali, quali sono quella fiduciaria (al fine soprattutto di regolare il
comportamento dei managers di enti non-prefir), cosi come quella di panugliare il confine tra il terzo
settore, il mercato e il settore pubblico.

8. La scelta ‘politica’ dei beni meritori

Quando ci s'interroga sulla scelta dei beni meritori che sono idonei a connotare in senso autenticamente
*sociale’ I'impresa, ¢ opportumo riflettere sul fatto che wna disciplina di favore (sia in termini di disciplina
sostanziale, sia in termini di favore fiscale) si giustifica in quanto la modalitd della produzione: g} sia
comparativamente pil: efficiente di quella che alrimenti pud realizzarsi sul mercato; b) costituisca una
forma di produzione socialmente preferibile.

11 primo aspetto per taluni aspetti (prescinde da ¢) precede a scelta del legislatore. L'efficacia competitiva
della forma non-profit rispetto alle ahre forme givridiche non si giustifica per Ia politica di favore che ad
essa rivolge i} legislatore. Dovrebbe essere, semmai il contrario: accertata ex post una maggiore efficacia
competitiva della forma non lucrativa, I'intervento del legislatore con una politica fiscale di favore pud
risolvere talumi limiti strutturali della stessa {ad es. la caremte capitalizzazione) ¢, in guesto senso, favorire
Iefficienza complessiva dell’impresa non-profit. A questo riguardo, si pud porre il pit radicale problema
di verificare in che in che termini spetti allo Stato apparato definire paternalisticamente quali sono i beni
pubblici che debbonro essere prodotti, ovvero se ali’ordinamento competa essenzialmente il compito di
fissare la comnice di garanzie normative all'intemo del quale sollecitare una nisposta all’autonomia
collettiva dei privati e 2l pluralismo sociale.

Alla stregua del secondo criterio, come individuare il bene meritorio, ossia quali finalitd sociali devono
essere realizzate el momento in cui si pensa all’impresa sociale, ¢ un problema che concerne ii momento
politico antecedente alle scelts tecniche.

Sul punto il nostro ordinamento gia propone alcune significative indicazioni.

Si pensi, ad esempio, alla produzione di beni pubblici nelle ipotesi elencante dall'art. 10 del d.lgs.
460/1997, che sono I'assistenza sociale ¢ sanitaria, la beneficenza, listruzione, la formazione, lo sport
dilettantistico, la tutela ¢ la promozione del patrimonio artistico ¢ ambientale, 1a tutela dei diritti civili, la
ricerca scientifica svolta dircttamente o indirettamente dalle fondazioni. Ovvero ai beni pubblici elencat
qualj fini necessari delle fondazioni bancarie, o nella disciplina del volontariato.

Al riguardo, semmai, ¢ opportuno fornmulare upa duplice osservazione di tecnica legisiativa e un’altra che
attiene specificamente al rapporto tra produzione del bene meritorio ed ente non-profit.

a) I campi di attivith che la norma indica ai fini dell'applicazione dello statuto dell’impresa sociale
debbono in ogni caso essere ben definiti ¢ oggetto di un'interpretazione tendenzialmente restrittiva.
(Pertanto, esemplificativaments, ipotesi come la “tutela civile e dei dirini” rischiano talmente comprensive
da consentire di sussumere qualsiasi tipo di attivita).

) In secondo luogo, il legislatore non dovrebbe limitarsi a definire i caropi di produzione dei beni
meritori, ma dovrebbe altresi preoccuparsi di monitorare Fimplementazione delle categorie individuanti.
In questa logica, il criterio dovrebbe essere la temporaneitd del beneficio, che poterebbe essere
mfmomwmmsh;smmwmmmmldoaﬁmhmmidiuﬁﬁﬁmide.

Vi ¢ poi una consideraziong di ordine relazionale. Segnatamente, deve considerarsi che taluni beni,
propﬁoinmgioncdellegmhe; istiche specifiche loro proprie, rischiano di esaltare taluni limiti che
fisiologicamente si connettono agli enti non hucrativi.

Non & caso, nell'esperienza aimericana si discute dell'opportunita di sollecitare la fuorfuscita dal non-profit
dell'assistenza sanitaria (menre da roi non poche voci si sono levate per favore I'ingresso della sanith nel
terzo settore). Infarti, gli enti nonm-profit sono comsiderati meno efficienti degli enti Iucrativi nella
produzione dei servizt legati all'assistenza samitaria, in quanto struttalmente poco seasibili
all'innovazione tecnologica ¢ meno incentivati sul piano del contenimento dei costi di gestione.

Cid in concreto significa che il legislatore non imboccherebbe Ia strada giusta se dissociasse il problema
della produzione dei beni meritori dagli effetti allocativi sottesi agli enti non-profir, dando sempre e
comunque per scontata la concreta idopeita ed efficacia dell’ente non Jucrativo.
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9. La scelta della forma giuridica che esercita 'impresa sociale.

Per quanto concerne la scelta in ordine alla forma di esercizio dell’impresa sociale — coerentemente
ail’impostazione assunta da questa ricerca -, il problema non & tanto quello d’individuare una formas di
esercizio esclusiva ovvero di prefigurare wuna nuova ¢ ulteriore forma giuridica, quanto piuttosto &
indispensabile identificare gli argini normativi sottesi all’esercizio dell’impresa sociale.

La newralita delle forme giuridiche idonee ad esercitare I'impresa sociale costituisce un’indicazione
sistematicamente coerente con le opzioni gid emerse in sede legislativa (si pensi ad es. alla disciplina del
volontariato); essa va, tuttavia, intesa nel piil ristretto senso della libertd di scelta del tipo a condizione che
Iimprenditore sociale si assoggetti a precisi oneri strutturali ¢ funzionali.

Pertanto, non si seleziona una particolare forma giuridica sll’interno del settore non-profit, ma si
ritagliano all’interno della causa non lucrativa le medalitd che assicurano 1"eterodestinazione del risultato
(¢id che si indica come public benefir); mentre le ipotesi di autodestinazione del risultato — per quanto
compatibili con la causa non lucrativa (si parla allorz di private benefit) — non appaiono idonee a
realizzare fini autenticamente sociali.

E necessario suggerire e proporre talune chiarificazioni. Intanto, anche un ente societario pud decidere di
intraprendere quale missione I'esercizio dell’impresa sociale (¢ cid prescmdendo in questa sede dai
problemi inerenti la validita ¢ la maggioranza richiesta ai fini della delibera di rasformazione del tipo
sociale). - |

Cid che appare decisivo &, tmtavia, che da quel momento tale societi, pur conservando la forma
societaria, deve assoggettarsi ai limiti normativi sottesi al non distribution constraint ed & tenuta a
destinare all’estemo delia compagine sociale i risultati economici conseguiti.

Non appare, invece, possibile che la missione dell’impresa sociale possa conciliarsi con la sopravvivenza
(sia pure parziale) del carattere lucrativo. A questo riguardo, I'esperienza belga sulle “societa di utilitd
sociale’ — che non harmo allo stato incontrato il consenso sperato - dimostra che non ¢ ibridando ia
struttura Jucrativa con connotati propri di quella non lucrativa che di per sé si assicura una soluzione alle
carenze ¢ ai limiti caratteristici delle iniziative realizzate nella forma dell’ente non-profit.

Al contempo, se Ia ragione del successo di una forma che si proponga di conciliare il carattere di socialitd
dell’iniziativa con la dimensione lucrativa si colloca sul piano dell’esistenza di un’agevolazione sul piano
fiscale, allora si rischia di stravolgere la logica autenticamente sociale e a! contempo sono alterate le
regole del mercato.

Le stesse precisazioni concettuali possono essere necessarie in relazione all’adozione della forma
cooperativa, che pure presenta taluni connotati propri della logica tucrativa. Conseguentemente, non
sembra opportunamente perseguibile la strategia di generalizzare quale modello I'impresa sociale, che
presenta nel sistema — come si avrd modo di precisare — la peculiare caratteristica di realizzare
immediatamente Ia finalith sociale per il fatto del coinvolgimento di soggetti svantaggiati.

10. La disciplina dell’imprenditore sociale. La supposta autonomia del mercato
sociale: Pimpresa sociale come impresa del mercato

Unz strategia di politica del diritto che deliberataments si proponedxwtenderexlconﬁner:pmﬁvo de!
settore mon-profit al margine del settore privato commerciale deve necessammente rappmenms: Ia
passibile incidenza sulle dinamiche concorrenziali.

Cid & ancor pil necessario quendo la disciplina di favore ¢ pensata nei termini d'una disciplina
fiscalmente incentivante, ameheﬁsaésmembdedluadxmlmmmagglomcapamﬁcumpetmw
dell’impresa sociale rispetto alle altre imprese presenti sul mercato, con l'ovvi oeﬁ"euod:falsarelercgole
del mercato, in quanto sono avvantaggiate ajcune imprese a scapito di altre.
Aqmﬁgmdo.éoppommoribadhecheﬂmmnmcosmwmmﬁmdal
complessivo sistema concorrenziale, problema che nell’attuale sistema normativo giz si ¢ posto in
relazione a situazioni di disparitd di trattamento che sussistono tra enti profit ¢ non-profit

Un caso per molti aspetti esemplare & quello delle associazioni turistiche (L. 17 maggio 1983, n, 217), che
sono sottratte alla disciplina concessoria, ai controlli e agli oneri imposti alie agenzie turistiche ¢ di
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viaggio. E, allora, evidente che la disparita di trattamento ¢ la violazione delia norma che garantisce
l'iniziativa economica privata determina un rilevante “problema concorrenziale” a sfavore delle miziative
lucrative, Infatti, delle due J'una: o la disciplina delle agenzie di viaggio ¢ amacronistica e quindi
dev'essere cancellata, oppure le norme di protezione dei clienti (segnatamente queile che richiedono un
fondo di garanzia o la professionalitt defl'agente) sono opportune, ma allora ¢ del tutto indifferente se
quell'attivith sia esercitata da un ente Jucrativo o dz un ente non lucrative.

Un esempio a dirittura eclatante ¢ costituito dalla recente proposta di disciplina delle associaziont “di
promozione sociale™ (il riferimento & al nuove testo unificato — del 19 febbraio 1998 - della Disciplina
della associazione di promozione socigle, 1 Commissione permanente (Affari costituzionali, della
Presidenza del Consiglio ¢ Intemnd)), in cui una norma in ordine alla rappresentanza imtroduce a dirittura
un privilegio davvero ingiustificato, qual & la responsabilitd limitata prevista anche a favore delle
associazioni non riconosciute.

10.1. Sistemna della concorrenza e disciplina dell’tmpresa sociale,

Neil'introdurre tma disciplina dell’impresa sociale & necessario, allora, fissare i principi concorrenziali
che devono essere presenti alle iniziative del legislatore.

In primo luogo, lo status di ente non lucrativo non appare di per sé idoneo a giustificare un'automatica
esenzione dall'applicazione delle disposizioni per la tutela della concorrenza, tanto nell'ordinamento
comunitario, che in quelli pazionali.

Al fini del mercato, cid che rileva, infatti, non & la struztura del soggetto che opera impenditorialmente - ¢
dunque che I'miile realizzato sia (o0 non) distribuito tra j soci -, quanto la violazione delle regole di
condotta ¢ il fatto di rivolgersi allo stesso mercato attuale o potenziale. Il principio & gia chiaramente
emerso nelle segnalazioni dell’ Autorita Garante della Concorrenza e de! Mercato, che ha rappresentato al
Parlamento ¢d al Governo la necessiti di adeguare ai principi della concomrenza Ia normativa che si
rivolge esclusivamente agli enti non-profit.

Questo stesso principio deve valere anche per l'impresa sociale.

Nelle considerazioni dell’ Autoritd garante trova posto anche un’altra e diversa considerazione che merita
attenta considerazione. Talune delle forme organizzative che operano nel lerzo settore sono, infatti,
caratterizzate da una rigidit negli assetti proprietari delle imprese interessate, a causa della diversa
contendibilita che caratterizza i diritti di proprieta detenuti da azionisti privati rispetto a quelli in possesso
degli enti non-profit (soprattutto, ma non esclusivamente, nelle fondazioni).

La principale e pit significativa conseguenza di cid & che pud determinarsi una sostanziale irresponsabilita
nella gestione dell’impresa, con un inevitabile indebolimento defle normali dinamiche economiche ¢
concorrenziali dei mercati interessati. N

Rispetto, e concorrentemente, a queste considerazioni, deve parimenti mettersi in rilievo {1 fatto che le
organizzazioni non-profit riescono talora a garantire un pili elevato standard qualitativo del servizio
offerto ¢ costi pilt contenuti, cosi come assicurare una spiccata socialitd dei contenuti. Ed & cié che in
definitiva giustifica un diverso trattamento rispetto a quello cui é sottoposta l'impresa lucrativa.

Questa conclusione, tuttavia, deve necessariamente porsi all’esito d’'una valutazione attenta ai vincoli
normativi presenti sia sul fronte della domanda sia su quella dell’offerta.

Pertanto, incentivi fiscali discriminanti potranno certamente essere tollerati nei confronti di soggetti
operanti nei settori della sanitd, dell'educazione o in altri settori particolarmente sensibili ¢ socialmente
qualificanti, mentre difficilmente ¢ib potra risultare compatibile con i principi che regolano la libert
d’iniziativa economica quando I attivitd si rivolge a settori caratterizzati da wna minore utilith sociale,

In quest'ottica, particolare attenzione e vigilanza dovra essere riservata anche alla disciplina delle attivita
¢.d. accessorie (related), ossiz a quelle attivitd svolte dall'ente mom-profit in settori di attivitd non
caratterizzati da fini sociali, ma strettamente connesse a gueste. Rispetio alle attivith che pure somo
strumeptali alla vocazione principale dell’impresa sociale, non deve tollerarsi alcuna forma di
discriminazione fiscale, s¢ non in presenza di un forte e stringente legame tra Iattivitd che realizza
immediatamente lo scopo sociale ¢ quella accessoria, tale da renderie intimamente connesse.

In conctusione, la disciplina dell'impresa sociale non deve costituire lo strumento per ridurre o eliminare
la concorrenza creando ingiustificate situazioni di privilegio concorrerziale.
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10.2. L’obiettivo di immettere naovi competitori nel mercato sociale.

La disciplina dell’impresa sociale deve, invece, essere lo strumento per ampliare il numero dei
competitori in taluni settori cruciali del sistema economice del paese.

A questo fine, & necessario calibrare gli incentivi di cui gode I'impresa sociale in un’ottica prospettica di
medio-lungo periodo, al fine d’individuare gli incentivi idonei a favorire o promuovere 'emersione di
nuovi mercati, mediante un sostegno alla domanda e incentivi alla partecipazione al mercato di nuovi
soggetti. '

Per quanto attiene a questi ultimi, ai fini di agevolare lo starr-up di un dato mercato in condizioni di
concorTenza, pud rientrare in una generale policy di promozione delia concorrenza permetters a nuovi
sopgetti - carafterizzati, per esempio, da particolari conformazioni proprietarie, come quelle proprie
dell’impresa sociale - di avere condizioni di favore, anche in termini di agevolazioni e benefici fiscali per
un dato pericdo di tempo.

Per quanto concerne, invece, gli incentivi alla domanda - tradizionatmente pensati nelia forma dei buoni
di spesa — ancor meno opporhuno appare in prospettiva operare discriminazioni limitando 1a possibilita di
utilizzare tali buoni solo attraverso le imprese sociali.

Se & del tutto ragionevole, quando non addirittura opportmo, condizionare aila sussistenza di particolari
requisiti /o caratteristiche del soggetto presso il quale spendere i vouchers, la discriminazione tra i
soggetti destinatari degli stessi non & opportuno che passi lungo la linea lucrativo/non lucrativo.

11. Regole dell'impresa nell’impresa sociale ¢ monitoraggio dell’attiviti economica

Le considerazioni appena sviluppate inducono a concludere che la disciplina dell’impresa, anche quando
abbia quelie connotazioni sociali che il legistatore ritiene di dover incoraggiare, non debba discostarsi dal
regime generale delle iniziative economiche organizzate imprenditorialmente e che debba ricevere un
trattamento uniforme.

Non va softaciuto che I'impresa nasce ¢ si sviluppa in relazione 2 come prevede (o teme) di morire, con
cid volendosi dire che prestare attenzione al momento della patologia deil’impresa (e quindi anche
dell’impresa sociale) costituisce un modo per orientare ¢ ‘moralizzare’ in termini economici la fisiclogia
dell’attivita imprenditoriale.

Ad oggi, si registra pella giwisprudenza pratica una discriminazione positiva a favore dell’ente non
lucrativo che esercita I’impresa oggettivamente commerciale accessoria, atteso che essa ¢ sottratta al
regime generale del’impresa commerciale. Si tratta, tuttavia, d’una tesi che la dottrina giustamente
contesta e che in termini aggregati ha I'effetto non di favorire, ma di svantaggiare gli enti non lucrativi.
Infatti, 1a tesi che sottree alla disciplina dell’imprenditore commerciale I'ente non tucrativo che svoige tale
attivitd i modo accessorio o non principale — ¢ che quindi disapplica la disciplina improntata alla
maggiore tutela per il credito destinato alla produzione - ha macroeconomicamente l'effetto di rendere pid
costoso ¢ complesso |'accesso al capitale di debito. Al contempo, prevedere che 'impresa sociale possa
fallire significa favorire la riallocazione delle risorse disponibili ¢ si evita cosi che esse possano
indirizzarsi verso iniziative inefficienti ¢/o inefficientemente gestite.

Alla luce di queste considerazioni, appare preferibile che I'tmpresa sociale sia destinata a fallire, quando
svolga attivith commerciale, come tutte le altre imprese dello stesso genere (indipendentemente dalla
natura lucrativa o non deila stessa).

11 problema dell*applicazione della disciplina dell’impresa in relazione alle esigenze di nutela del mercato
evidenzia — ma si tratta di un aspetto che investe tutti gli enti senza scapo di lucro - che gli strumenti di
monitoraggio dell’sttivit da parte dei creditori sociali sono pell’attuale sistema normativo insufficienti: si
pensi all’esigenzz di ripensare la disciplina delle scritture contabili negli enti non lucrativi o alla opacita
decisionale defla struttura dell*ente. _

Questi aspetti, dunque, piuttosto che pensati con esclusivo riguardo alla disciplina dell'impresa sociale
dovrebbero essere oggetto d’una riforma piu complessiva del codice civile. .

A questo fine, tra le tecniche destinate a realizzare/facilitare forme monitoraggio della performance, uno
spadomimoﬁunmmhdixipﬁmdegﬁobbﬁdﬁdipubbﬁciﬂ,siamﬂgwdodbﬂmio
contabile, sia anche con riguardo al bilancio sociale o di missions, in cui I'ente & chiamato a verificare 1s
propria capacith di realizzare i fini istituzionali che si prefigge.
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Evidente, a questo fire, che si debbano tenere in debito tonto gli interessi alla pubblicitd dell’attivita
d’impiesa ascrivibili non solo agli associati, ma anche ai creditori sociali, ai beneficiari potenziali o attuali
dell"attivith dell’ente

12. Regole ¢ problemi nella governance dell’ente non lucrative

Uno dei punti qualificanti la presente riflessione attiene alla tendenziale newrralita delle forme

organizzative destinate ad esercitare I'impresa sociale: non appare un'opzione decisiva quella inerente il

modello organizzativo che s’intende adottare, ferma restando — evidentements — la connotazione

rigorosamente non lucrativa ¢ public benefit ¢ la parallela esclusione di ogni carattere mutualistico (con

I'eccezione defle cooperative sociali).

In questa prospettiva, acquista um significato ancora pill pregnante 'esigenza di fissare le regole di

governance cie presiedono all’esercizio dell’impresa sociale.

La giustificazione pid significativa delle regole imperative che presiedono 1’esercizio dell’impresa sociale

si radica ancora nel contract failure, ossia nel fatto che tali regole, in assenza di asimmetria informativa e

di costi transattivi, sarebbero quelle negoziate dai soci tra loro e con gli amministratori, e quelle che I'ente

negozierebbe con i patrons dell’ impresa sociale.

Si tratta d'un aspetto centrale in questa riflessione, sia in considerazione dei limiti generali caratteristici

degli enti senza scopo di lucro, sia anche in considerazione dell’esigenza di mafforzare il sistema dei

controili interni all 'impresa sociale; il che significa che & necessario potenziare | meccanismi decisiopati

e di controllo idonei & fare si che I'impresa sociale non tradisca la propria missione. Caratteristica

dell’ente non lucrativo &, infatti, che la sottoscrizione del patrimonic rappresenta una posta per lo pii

ideale che consente di partecipare all’attivitd comune e che & sganciata dal principio - recentemente
definito ‘plutocratico’ - m ordine al quaie I'entith del conferimento rappresenta la misura del potere
sociale.

E possibile fissare (a/meno) cinque pmti in ordine ai riflessi finzionali che 12 causa non lucrativa esplica

sulla governance dell’ente.

f) In linea di principio, il vincolo di non distribuzione riduce tendenzialmente gli stimoli al
contenimento deji costi di gestione dell’impresa. Aspetto che pud essere ancora pil critico in un
contesto incentivato o premiato, in quanto risulta ancor meno facilmente apprezzabile il buon
andamento dell’ente ¢ il rapporto tra risorse economiche investite e risultati ottenuti.

g 1l vincolo di non distribuzione determina, parallelamente, un -significativo disincentivo
ell’investimento di risorse destinate al controflo dell’attivita deil’ente (in sostanza il singolo socio
ha ridotti stimoli ad investire risorse per controllare un ente che comunque non remunera il suo
investimento),

b)  Gliindici di performance — in particolare quando si tratti di enti caranierizzati dall’eterodestinazione
del risultato — sono come piil volte detto carenti.

i) = Mentre nell’ente profit Iinefliciente gestione dell’ mpresa sociale si risolve (almeno) di regola in un
ricambio del managemert ovvero in un ricambio del gruppo di controllo (comne esemplarmente
avviene attraverso um fake-over), neil’ente non-profir 'assetto di controllo tende a cristallizzarsi per
il fatto che la partecipazione sociale ¢ sottratta alle negoziazioni, con il risultato pratico che si
- determina una situazione di potenziale indifferenza aj risultati che I"ente persegue.

J) Legato a questo problema, deve considerarsi che la stnntthwra orgamizzativa degli enti non-profit si
caratterizza per una marcata asimmetria informetiva tra gli amministratori ¢ i soci. Infatti, 'assenza di
indici di performance autoevidenti, I'assenza di strutture di monitoraggio, i problemi di agency
rendono il modello deli’ente non lucrativo scarsamente atto ad esercitare un controllo sugli

13. Gli elementi struttarali inderogabili della forma giuridica che esercita
I’impresa sociale.

Per quanto concerne a quelli che si ritengono essere i comnotati strutturali inderogabili dell’ente che

esercita I'impresa sociale, debbono considerarsi acquisiti i risnbtati giz maturati nefla recente legislazione

che, in settori paralleli e perseguendo finalith diverse, ha interessato gli enti senza scopo di lucro.
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k) In primo luogo appare necessario adottare un modelio struttrale che articoli e differenzi le
funzioni di controlie, amministrazione ¢ indirizzo {modello ¢.d. tripartito). I motivi che fanno
propendere per la scparazione delle funzioni riguardano essenzialmente la necessita di consentire
una dialettica tra gli organi deil’ente e di realizzare una prima forma di controllo interno.

D Cosi come evidentements appare meritevole di adesione I'orientamento che ritiene che I’impresa
sociale debba essere organizzata attraverso un ents organizzato su base democratica, il che
significa intanto che non possono precostituirsi situazioni di cootrollo rigide ¢ che ciascun
associato deve poter esprimere il proprio voto. (Questi aspetti debbono informare non solo gli enti
associativi, ma anche quelli di natura fondazionale, in cui & possibile preveders un'articolazione
delle funzioni di governo deli’ente, come dimostra la vicenda recente delle fondazioni bancarie.)

m) Appare, inoltre, opportuno prevedere regole che consentano un ricamnbio ¢ un avvicendamento nel
ruolo degli amministratori, cosi come deve evitarsi che I'organo di gestione possa in qualunque
modo contribuire alla formazione dell’organc di indirizzo e, ancor pill, di quello di controllo.

n)  Sembra opportuno evitare forme di immedesimazione organica tra gli amministratori dell'impresa
sociale & il management dell’ impresa (aspetto che pud accentuare il rischio di cross subsidiation).

o)  Ancora meritevole di conferma & la linea, sia dottrinale sia anche percorsa dal legisiatore, che
raccomanda una pill rigorosa disciplina del vincolo di non diswribuzione. Condizione, infatti,

_ dell’esercizio dell”impresa sociale dev’essere la totale ed assoluta eterodestinazione del risultato,
con la pratica conseguenza che i risultati ¢ le utilith connesse all'esercizio dell’impresa sociale non
possono in nessun caso & in nessuna misura rivolgersi ai soci o agli amministratori. A questa regola
pud ammettersi quale eccezione il caso in . cui D'autodestinazione del risultato realizzi
immediatamente la socialitd dei fini; cosa che avviene essenzizlmente quando i soci appartengano
al contempo alla categoria dei soggetti svantaggiati (¢ in questo semso rientrano le cooperative
sociali). :

p)  Appare, inoltre, opporumo ribadire che il non distribution constraint opera nen solo sul piano
funzionale, ma anche allo scioglimento del vincolo. Conseguentemente, il patrimonio residuo alla
liquidazione dev’essere devoluto per finalita analoghe ¢ con i medesimi vincoli, ¢ semumai pud
porsi il problema d'immagnare la necessaria destinazione del patrimonio residuo alle scioglimento
ad un fondo destinato a promuovere |'impresa sociale.

14. Dal modulo strutturale ai requisiti funzionali

Se queste regole debbono senz'altro da ascriversi al modello strutturale di esercizio dell’impresa sociale,
esse non paiono sufficienti.

Questo vale esemplificativaments per il modello democratico, che proprio perché radicato sull'miziativa
del singolo associato, pud — per le ragioni esposte nel paragrafo precedente — non garantire I'effetriva
democraticita della vita interna & un efficace controllo dell’impresa sociale.

A questa considerazione, si lega la precisa esigenza a rafforzare tecniche fondate sulla voice rispetto a
quelle attualmente prevalenti, che invece privilegiano essenziatmente I'exif (per usare le categorie di A.
Hirshmann). ‘

Questa conclusione riguarda essenzialmente il tipo normativo delle associazioni - cosi come pensato dal
legislatore ¢ assunto a parametro dal diritto giurisprudesziale —, che privilegia un sistema affidato alla
regola maggioritaria In questa prospettiva, ia contraddizione insanabile con la posizione del singolo
associato si risolve con l'uscita, realizzata nelle forme delle dimissioni o dell'esclusione. Il modello
funziona sin tanto che I'associazione non ¢ indifferente al mutare della compagine associativa, indifferenza
che evidentemente pud materializzarsi quando I'ente riceve contributi pubblici o §’inserisce in un contesto
istituzionale che direttamente o indirettamente incentivata I’ attivita deliemte. )

Il modello dell’exit & attresi quello che caratterizza il sistema del volontariato e delle Onlus come tale, |
atteso che P’associazione che non si conforma al modello legislativo o che modifica i propri requisiti perde
il diritto ai benzfici pubblici. .

Valorizzare le tecniche basate sulla voice significa, invece, fare riferimento essenzialmente ai poteri che
competono ai singoli associati (oppure ai soggetti che all’impresa sociale danno vita, nella fondazione), €
che si risolvono positivamente in una seric di doveri ¢ prestazioni strumentali posti in capo agli organi
dell’ente e principaimente agli armministratort. '
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Infine, merita una verifica problematica I'introduzione del principio della porta aperta nell’impresa sociale
(cssia del principio in ordine al quale I'ente deve accogliere nella propria cornpagine sociale wtti coloro
che ad essa fanno richiesta). Ve precisato che il principio richiamato, se presenta giustificazioni interne
alla logica deil'accumulezione del plusvalore cooperativo, pud al conterapo costituire uno sttumento per
pon cristallizzare la compagine associativa ¢ per consentire margini di contendibilita della guida deli’ente.
Dev’essere considerato, del pari, che quest'uitimo argomento ¢ in ultimo solo apparente, atteso che un
ente con un nucleo di comando stebile e inefficientemente gestito difficilmente attira soggetti esterni che
vogliano offtire il propric contributo ¢ apparto nella logica del ron-profit

Vi ¢, poi, un argomento ulteriore proprio neila prospettiva della disciplina dell’impresa sociale pef segno
della riaggregazione molecolare ¢ delle risposte ai bisogni sociali oggi insoddisfatti. Se si vuole fare
dell’impresa sociale uno strumento del pluralismo,  evidente che 1'affermazione del principio della pora
aperta rischia di frustrare tale obiettivo (non avrebbe senso, infutti, parlare di pluralismo 12 dove non sia
possibile crientare anche ideologicamente la produzione di beni sociali).

14.1. L’explicita previsione di doveri fiduciari degli amministratori,

Uno dei profili qualificanti ¢ caratterizzanti la disciplina dell'impresa sociale devessere il sisterna delle
regole che presiedono al comportamento degli amministratori,

Si & gia avato modo di constare che le regole di governo dell’ente incidono sulle concrete modalita ¢ sugli
incentivi che condizionano anche il monitoraggio interno dell’amtivitd ¢ il controllo sull’operato degli
amministratori.

A questo riguardo, & pecessaric muovere dalla premessa che I'asimmetria informativa ¢ i conseguenti
problemi di agency costituiscone il presupposto ¢ il fondamento dei doveri fiduciari degli amministratori.
S’intende con cid dire che tanto magpiore & lo scarto tra il potere decisionale degli amministratori e il
potere di controllo dei soci — cosa che tipicamente avviene quando 1’ente riceve contributi pubblici ovvero
raccoglie i fondi attraverso donazioni o pubbliche sottoscrizioni —, tanto pil intensi debbono essere i
doveri fiduciari degli amministratori nei confronti della compagine associativa.

Quest’aspetto si rivela panticolarments significativo in relazione alle esigenze cui I'impresa sociale vuole
fare fronte, atteso che si tratta d"una disciplina dell’impresa capace di svoigere. un ruolo autonomo sul
mercato ¢, quindi, in cui si pud presumere che vi sia uno scarto significativo tra il momento decisionale di
indirizon e quello delle determinazioni operative che riguardano I*attivith produttiva.

Si watta pertanto di verificare: ) come definire ed individuare i doveri fiduciari; &) come vengono
implementati.

Prima di proporre un modello di soluzione che sia pil aderente possibile alle specificitd dell’impresa
sociale, & possibile muovere da una considerazione generale formulata in negativo: é chiaro che non ¢
possibile fissare una fattispecie rigida e strutturaiments definita; in secondo luogo, i doveri fiduciari non si
riducono alla contrarieth alla legge ¢ all'atto costitutivo; infine, una sentenza che produce fa nullith non
ntela i diritti degli associati ¢ dei beneficiari ¢ non riesce ad implementare gli obblighi fiduciari.

Volendo tentare una prima concettalizzazione & possibile fare riferimento sia alls violazione di esplicite
proibizioni (soprattutto quelle inerenti il rispetto del vincolo di non distribuzione degli wtili per cui ¢
vietata, anche in forma indiretta, I"appropriazione anche parziale del residuo economico conseguito); sia
all'uso inefficiente delle risorse disponibili, suscettibile di essere apprezzato nei termini del dovere di
minimizzare i costi, cioé nell’efficienza gestionale; infine, vi & Yobbligo di subordinare Pattivitd al
perseguimento degli obiettivi istituzionali dell’ente, che impone un vincolo sull’operato manageriale che
va oltre I'impegno al raggiungimento degli obiettivi istituzionali dell’organizzazione, ma che riguarda
anche la destinazione di fondi a specifici scopi, quando cid sia sollecitato o risponda ad esigeaze oggettive
dei parrons.

14,2, Tecniche di tutela e implementagione dei doverl fiduciari degli amministratori

Per quanto concerne I'implementazione delle tecniche destinate ad accrescere la voice dei singoli
assocm.sanhnoppommomvedaemcmhgmaﬂedmdovmdeghmmanmme
alla loro attivith neli’impresa sociale ¢ affidare alla competenza del tribunale il campito di prendere i
provvedimenti pil idonei

La norma che implementa i doveri fiduciari deve necessariamente atteggiarsi 2 norma di contenuto apetto,
mcmslpmredeunobbhgod:cmeﬁcmdeghammmneﬂ'admpmtodellommmdatoalﬁm
di non pregiudicare le finalit dell’ente.
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Suila base di una norma cosi formulata — cosi come avviene nel sistema societario degli ordinamenti che
prevedono questa fattispecie - & possibile giustificare un intervento dell’autorit giudiziaria nei casi di: a)
manifesia incompatibilitd/incompetenza/inadeguatezza degli amministratori; ) di self~dealing, che sono i
casi in cui gli amministratori si appropriano delle opportunitd economiche o delle utilita dell’ente; ¢) di
frustrazione di aspettative giuridiche dei soci ¢ della finalitd sociaie dell’iniziativa economica.

Al fine di rendere !'intervento del giudice effettivo, ¢ necessario prevedere che il provvedimento
giudiziale si possa attivare anche in relazione a comportementi degli amministratori che non si risolvono
in una delibera, ¢ deve quindi poter riguardare anche comportementi materiali. Deve, inoltre, trattarsi
anche di un provvedimento atipico, al fine di consentire al giudice prende i provvedimenti pill opportuni
anche positivi (quindi di sostituirsi all’organo per definire 1’assetto piti congruo).

Anche sotto questo profilo, dunque, le esigenze di corporate governance che riguardano gli enti lucrativi
non appaiono in ultimo estranee aha riflessione sull*impresa sociale, rispetto alla quale appare necessario
conseguire un obiettivo di efficiente ed efficace controlle del management.

15. La posizione degli stakeholders dell’impresa sociale: in particolare i beneficiari

e i lavoratori.
La ragione della promoziope deil’impresa sociale risiede — come pit volte detto sin’ora — nella
(dimostrata) idoneitd ad offrire una risposta pinl efficiente ¢/o socialmente preferibile ai bisogni sociali;
cid implica necessariamente che se ne debbane apprezzare le concrete ricadute con riguardo ai soggetti
che sono in mamiera pill diretta coinvolti: i lavoratoeri subordinati, i prestatori di lavero volontario non
retribuito, i beneficiari.
Per quanto concemne i lavoratori, si & da pill parti constatato che anche il lavoratore subordinato partecipa
all'impresa sociale, perché¢ non infrequentemente intende realizzare anch'esso una propria specifica
missione sociale (il che spiega la ragione per Iz quale frequentemente i lavoratori negli entt non-profit
sono sottoretribuiti).
Per quanto attiene, invece, ai beneficiari, essi costituiscono in uvitimo la giustificazione della socialita
del]'impresa ¢, al contempo, sono i soggetti pit idonei ad apprezzare ¢ valutare le prestazioni loro fomite.
Questi argomenti sorreggono la proposta — che va sotto il nome di modello multistakehoider — che mira ad
integrare i lavoratori e i beneficiari nei processi decisionali dell’impresa sociale. Si tratta, tuttaviz, d'un
modello che rischia, tuntavia, di accrescere e rendere inestricabili i problemi gestionali e operativi, ben al
di [3 dei supposti benefici.
Immaginare che i patrons ovvero i lavoratori (volontari o retribuiti) possano come tali influire sui processi
decisionali dell’ente pud concretamente determinare una distorsione della filosofta dell’ente non-profit,
atteso che s’inseriscono soggetti che verrebbero a trovarsi in uma situazione di istituzionale conflitto di
interessi con Iente
Al cantempo, specie quando si tratti di enti di significative dimensioni, attivare meccanismi decisionali
complessi (¢ quindi in ultimo compromissori) incrementa in modo ¢sponenziale i costi transattivi connessi
all’attivita di decisione.
La soluzione che si propone va, invece, nella direzione di accrescere gli spazi di tutela dei beneficiari e
dei lavoratori riconoscendo lore un ruolo essenzialmente all'interno dei slstemx di controllo che si
propongono per I'impresa soc:ale '

1581, Ilawratariuell’lmpr sociale.

La posizione dei prestatori dil lavoro nell’impresa sociale appare significativamente complessa, atteso che
inmlmicasilarununarmmdmi‘zﬂonpodmuvxdeu:orgammom non-profit non & monetaria, ma
di tipo “morale™; si pensi, ad esempio, al lavero volontario o al capitale finanziario fornito sotto forma di
dopazioni: chi offre lavoro o capitali ¢ motivato da scopi altruistici o in generale ideologici che
difficilmente sono compatibili con una gestione ispirata a criteri “produttivistici”.

La possibilitA di usufruire del lavoro a condizioni diverse dal mercato (nella forma ad es. dcllavoro
volontario), rappresenta un fattore che al conterupo pud sccentuare gli elementi di opacita sottesi alla
difficolta di vahutazione della performance negli enti non-profit.

Merita, peraltro, sottolineare che i problemi che chiedono soluzione non si risolvono solo nelia
insufficiente retribuzione dei lavoratori, quanto emerge altresi la necessitd di considerare: g) il
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monitoraggio deile prestazioni dei lavoratori, rispetto ai quali possono porsi i medesimi problemi di
asimmetria informativa che si registrano con riguardo alla valutazione della performance in genere; 5)
Pacquisizione di una specializzazione che non ¢ spedibile sul mercato del lavoro al di fuori del mercato
sociale (c.d. lock-in); ¢) una scarsa possibilitd di comunicazione delle preferenze.

A questo riguardo, appare evidente che i modelli di disciplina del lavoro nelle imprese connotate ed
orientate a fini sociali (soprathutto volontariato ¢ cooperative sociali) non appaiono idonee 2 proporre una
soluzione ai problemi appena richiamati.

Giova, intanto ¢ in termini generali, ribadire che le problematiche connesse alla posizione dei lavoratori &
mopporumo che trovino soluzione attraverso forme partecipative, chiamando ciod i lavoratori a
‘cogestire’ I'impresa sociale. Questo perché una scelta favorevole alla condivisione delle responsabilita
dei lavoratori nella gestione dell’impresa sociale non pud non soppesare i potenziali nsultati inefficienti
che cid comporta.

Come & stato a questo riguardo segnalato [da HANSMANN], lo stesso modello della compartecipazione dei
lavoratori neila direzione dell’impresa (quello tedesco della Mithestimmung) opera al livello del consiglio
di amministrazione {Forstand) e, quindi, non incide sulle scelte che attengono specificamente all’unpicgo
dei lavoratori, di competenza invece del management.

E perd evidente che la disciplina dell'impresa sociale non pué in ogni caso prescindere dall’obiettivo di
realizzare forme di workplace democracy.

Se, dunque, i problemi cui facciamo cenno non possono essere risolti in termini partecipativi tradizionali,
si pone i problema di delineare forme diverse di coinvolgimento. Ma anche a queste riguardo, €
opportuno segnalare che non pare opportuno immaginare modelli o proposte di soluzione univoche ¢
rigide, atteso che il contesto complessivo delle realtd che possono aspirare a rivestire la qualifica di
imprenditore sociale & estremamente eterogeneo.

Tra le possibili ipotesi di soluzione possono distinguersi due diversi livelli.

Da un lato, & possibile immaginare forme di rappresentanza parallela agli organi amministrativi dei
lavoratori, al fine di consentire la possibilitd di comumicare le preferenze e realizzare tecniche di
monitoraggio codeterminsate delle prestazioni dei lavoratori.

Draltro’ canto, & ragionevole considerare i “lavoratori (gratuiti o sottoretribuiti) come finanziatori
dell'impresa sociale che, su questa base, possono rivendicare un diritto di partecipazione attenuato, quale
si manifesta soprattutto nell’esercizio dei poteri di controllo sulla gestione dell’ impresa sociale.

Inoltre — ma il tema sard pid diffusamente considerato con riguardo ai modelli di finanziamento
dell’impresa sociale — non si deve eschuders la possibiliti d'immaginare forme di partecipazione
economica dei lavoratori, prevedendo ad es. 1a possibilita di ricorrere titoli di- partecipazione (sul genere
dei Gemufrechre) a favore dei lavoratori. 1! lavoratore pud essere visto esso stesso come un soggetio che
realizza un investimento nell’impresa sociale e che legittimamente aspira ad un ritomo.

15,2, 1 dirirtl dei beneficiart

Per quanto concerne 1a posizione giuridica ¢ la futela dei beneficiari, nell’attuale sistema normativo chi ¢
beneficiario di un entz non lucrativo, in quanto per definizione esterno all’organizzazione dell’attivitd
sociale, pon vanta aleun diritto partecipativo e si trova in una posizione di aspettativa non giuridicaments

qualificata. )

Merita sottolineare che questa conclusione, anche in termini tecnico giuridici, ha subito una progressiva
erosione. L’interesse giuridicamente qualificato del beneficiario concerne, infatti, non 1a richiesta della
prwﬂﬁom,mﬂmreﬁoupldmidzﬂacmsanonhaaﬁvu,siumﬂmsoggetﬁnchcpub
adeguatamente i nei termini dell'interesse legittimo di diritto privato.
Aldjladclhquahﬁmfarmaledenaposmonegnmdmmnmdmdbmﬁcmo per quanto in
mposmomdlasmmemamfermanvanspatoall’ ente - si colloca in un’evidente & sostanzialmente
mcaposmoncalﬁned:apprem qualitativamente e quantitativemente I' oudput deli’ente

Cip, aparcredlunapartedeﬂadommgmmﬁcampemﬂmzpotmdxmonemcapoalbeneﬁciaﬁo,
che, muovendo da una situazione riflessa, vuole ottenere un risultato non immediatamente satisfattivo, in
quanto destinato ad avvantaggiare il gruppo dei potenziali beneficiari nel suo complesso, senza che
’eventuale risultato favorevole modifichi la posizione deil'attore rispetto all'urilitd fmale. Ammettere
un'azions finalizzata a verificare il corretto dispiegarsi delta cansa dell'ente non-profit, concretamente
significa agire nei confronti degli amministratori che abbiano violato gli obblighi fiduciari sottesi al
vincolo di non distribuzione.
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Questi presupposti sembrano tipicamente realizzati nel caso in cui gli amministratori siano responsabili di
“mismanagement” ¢ “self dealing”, ovvero quendo facciano um uso improprio dei fondi ricevuti
dall'amministrazione pubblica ¢ da donazioni private.

Accanto 2 questa previsione generzle, ¢ strumentalmente alla possibilith di esercitare un controlio
effettivo, nella disciplina dell'impresa sociale devono prevedersi a favore dei beneficiari; q) diritti di
informazione; &) diritti aila pubblicita ¢ alla trasparenza deile tecniche szlettive dei progetti sociali,

In questa prospettiva, pud concordarsi con la proposta gid da altri formulata di prevedere il diritto
all’informazione ¢ all’accesso ai documenti delle organizzazioni di volontariato, al fine di evitare processi
di discriminazione o, comunque, di gestione contraria ai fini istibizionali.

Un profilo ulteriore meritevole di attenzione concerne la disciplina delle procedure di selezione interna
con riguardo principalmente alla motivazione delle decisioni in relazione ai criteri definiti dallo statuto.
Nella definizione di tale modello resta, comumque, decisivo il fatto che si tenga adeguatamente conto delle
distinzioni formali ¢ fimzionali che si registrano tra i vari possibili modelli organizzativi.

16. Reperimento del capitale di debito e del capitale di rischio nell’impresa non-

profit. La struttura finanziaria
Un ulteriore profilo che appare meritevole di attenzione neila disciplina dell’impresa sociale concemne il
capitale di rischio ¢ il capitale di debito e il relativo rapporto.
Premessa logica alto svolgimento di questo punto & 1"analisi in ordine al modo in cui Pente senza scopo di
lucro reperisce il capitale da destinare all’attivitd imprenditoriale socialmente meritoria.
Non vi & dubbio sul fatto che quello appena richiamato costituisce uno dei connotati problematici
dell’ente non-profit, che ¢& fisiologicamente sotiocapitalizzato, in quanto i mezzi propri sono
tendenzizlments insufficienti a fare fronte all’attivitd di hmgo periodo intrapresa.
Questa carenza si spiega in quanto gli enti senza scopo di tucro possono fare appello in maniera molto
limitata al capitale di rischio, attesa la mancenza di qualsiasi remmwmerazione. Paralielamente, e
conseguentemente, gli enti senza scopo di tucro hanno accesso al capitale di debito a condizioni piu
onerose e problematiche rispetto agli enti lucrativi.
Un profilo ulteriore che concerne 1a struttura finanziaria — ma che di quello appena analizzato & la diretta
proiezione — attiene al fatto che gli enti nom-profit sono tipicamente caratterizzati da wna significativa uma
rigiditA strutturale (c.d. problemi di lock-in), in quanto banno difficoltd a modulare il livello di
investimento in relazione alle contngenze del mercato ¢ al varjare della domanda e dell’offerta, sia nel
senso di investire - per la appena ricordata difficoltd a reperire capitale di rischio 0 di debito -, sia
nell’opposta direzione del disinvestimento, in quanto a ¢id¢ frequentemente si oppongono gli stessi
amministratori e/o i lavoratori ovvero i beneficiari.
Questo concretamente significa che una volta posto in essere um determinato assetto produttivo non-profit
¢ difficile che sia revocato in discussione ¢ ripensato strutturalmente. '

16.1. Le tecnicke per favorire la capitalizzazione

La risposta che anche in questo caso si propone ¢ nel senso di estendere la competizione tra imprese non-
profit ed imprese for profit dal piano dei prodotti a quello dei finaraiamenti di erigine privata.

Questa scelta non deve, tuttavia, essere frutto di una logica che tenda ad ibridare il non-profit con i
meccapismi lucrativi. In questo modo, infatti, si determinerebbe una situazione potenzialmente patologica,
in quanto il socio capitalista & portatore di interessi che contraddicono la logica non lucrativa. Anche a
questo riguardo, merita una riserva Ia proposta di generalizzare il modello cooperativo; sul punto & sempre
bene ricordare che in altri ordinamenti sono stati intrapresi progetti di demutualization, in quanto si
preferisce scindere ['ente mutvalistico In un cnte awrenticamente lucrativo (che svolge attivith
imprenditoriale) ¢ un ente non-profis, che utilizea i proventi e li destina a finaliti altruistiche.

Per questa ragione, si ritiene che I'esperienza ‘della cooperativa sociale mon sia suscettibile di
generalizzazione come tale ¢ che questa forma giuridica si giustifichi proprio per la caratteristica di
realizzare un'attivitd intrapresa tnmediatamente da soggetti socialmente bisognose. :

16.2. La possibititi di collocare titoli obbligazionari sul mercato
Una prima proposta, che turtavia non & parsa risolutiva del problema, & quella di consentire all’ente non-
profit che esercita ['impresa sociale di collocare sul mercato titoli obbligazionari che assicurano un
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determinato repdimento (che eventualmente ‘compensano’ ['eventuale scarto con il tasso di rendimento
degli investimenti speculativi con il connotato etico dell’operazione). L'emissione di obbligazioni in
questo caso dev’essere garantita non dall’immobitizzazione nel patrimonio dell’emittente, ma da soggerti
terzi (quali ad es. i fondi per il volontariato o altri enti non-proyi).

Si potrebbe, altresi, ipotizzare una diversa forma di valore mobiliare, che incorpori il diritto a ricevere un
servizio o una particolare prestazione. Il valore del titolo potrebbe essere superiore al semplice costo della
prestazione, nei casi in cui consenta di avvalersi di prestazioni che, in condizioni normali, sarebbe
estremamente difficile ottenere. (Ad esempio chi sottoscrive tale titolo acquista il diritto immediatamente
a una prestazione come ['ingresso in una casa di cura che altrimeati richiederebbe una lunga attesa.)
Queste proposte, per quanto sicuramentz meritevole di attenzicne non possono ritenerst sufficients, perché
finirebbero col premiare le imprese sociali che gid vantano una sufficiente affermazione e credibilita sul
mercato; pertanto, esse¢ non sembrano idonee a risolvere il problema della sottocapitalizzazione delle
imprese non-profit.

16.3. Proposta di un modello di partecipazione al capltale di debito ‘forte’

Per correggere 12 fragilita finanziaria dell’impresa sociale, si riticne dover proporre un modello flessibile
di partecipazione al capitale di debito forte'.

Si tratta, in sostanza, d'una speciale disciplina rivolta all'investitore nell’impresa sociale cui sono
asstcurati taluni poteri sociali di contrello in modo garantire |'investimento.

Le principali caratteristiche del modello di finanziamento partecipativo che sono illustrate nella ricerca
sono le seguent. )

In primo luogo, la sotoscrizione de! finanziamento partecipativo garantisce un rendimento che si
capitalizza e che ¢ liquidato solo allo scioglimento dell’ente (ove & comunque postergato ai creditori
sociali). I finanziatore — se non & al contempo socio - non partecipa alla formazione della volonta sociale
(quindi ad es. non gli competono diritti quali il voto in essemblea o I'impugnativa dellc delibere
assembleari). In questo modo, le scelte ¢ la filosofia defl’ente non lucrativo rimangono esclusivamente in
capo all’'organo di indirizzo.

Al finanziatore competono, invece, poteri di controllo moite intensi che attengono all’area
dell’amministrazione {ad es. diritto 2ll'informazione sociale, Pazione sociale di responsabilitd); ad essa
possono aggiungersi il diritto di nominare wn consigliere di amministrazione con funzioni di controlio e un
consigliere (o pill di uno) netl’organo di revisione contabile.

Pur non attribuendo un rendimento immediato (o eventuzimente & pessibile pensare ad una forma di
rendimento immediato disincentivante ofire alla capitalizzazione), il finanziamento partecipativo pud
essere incorporato in un titolo di partecipazione destinato alla circolaziome. In questo modo, non si
preclude la possibilitd di capitalizzare il capital gain per I'investitore che voglia dismettere la propria
partecipazione.

La proposta sinteticamente dslineata nasce, dunque, dall’esigenzz di definire un modello il piil trasparente
possibile di investimento nell’impresa sociale. Chi investe deve farle dichiaratamente per ottenere una
remunerazione, ma al contempo ¢id non deve pregiudicare le finzlith ¢ la filosofia produttiva dell’impresa
sociale.

Inottre, il meccanismo intende fare leva sull’interesse egoistico al controflo dell’investitore per correggere
talune patologie caratteristiche del non-profit: 'investitore avra interesse ad agire quando constata una
scarsa attenzione al contenimento dei costi di gestione. Al tempo stesso, la presenza di un ipvestitore pud
costituire un indice significativo per il mercato del credito in ordine sll’investimento ¢ al monitoraggio
dell'efficiente gestione,

Al finanziamenti privati che {’ente ¢ in grado di catalizzare, inoitre, & possibile agganciare meccanismi di
cofinanzizmento pubblico, ad esempio prevedendo che un ammontare pari (o la meti o un terzo) di quanto
sottoscritto da un soggetto privato sia sottoscritto dai fondi pubblici (ad es. attraverso i fondi del
volontzriato); investimento pubblico che — per evitare collusioni tra il management e I'investitore privato
- potrebbero essere rimborsati alle medesime condizioni, ma anteriormente al capitale sottoscritto dal
finanziatore.
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Parte Prima

Analisi dei modelli economici degli enti non-profit.
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Capitolo 1

Ruolo e performance delle organizzazioni non profit

Sommario:

1. 11 settore non profit: problemi definitori e ipotesi
di classificazione
2. Il “fallimento dell'intervento pubblico” come modeHo di spicgazione
delle organizzazioni non profit donative
3. I “fallimento del contratto” come modetlo di spiegazione
delle organizzazioni non profit commerciali...
- Opinione del prof. Stefano Zamagni: Il ruolo delle imprese sociali
nell'accumulazione di capitale ummano reputazionale
3.1 La compresenza di imprese lucrative ¢ non hucrative:
gli effetti sul fimzionamento del mercato
4. La performance delle organizzazioni non prafit...
5. I costi di agenzia nelle organizzazioni non profit..
* 5.1 Discrezionalith marageriale ed efficienza organizzativa nelle
6. 1 doveri fiduciari degli arnministratori: problemi di implementazione
¢ possibili regole di governance delle organizzazioni nor profit
7. Gii effetti del reperimento di capitale tramite indebitamento
sulle scelte economiche dell’impresa nor profit
8. Considerazioni conchusive nejla prospettiva di una disciplina
deli’impresa sociale
- Opinione del prof. Mario Nuti: Gli effetti della demutualizzazione
sulle condizioni di efficienza del mercato sociale.

Bibliografia

1. 1] settore pon profit: problemi definitori e ipotesi di classificazione

L’eterogeneita di organizzazioni rientranti nel cosiddetto terzo settore, sia in relazione alla nanira
dei beni /o servizi offerti, sia in riferimento all’assetto istituzionale di mercato o non in cui operano, crea
difficoltd definitorie del settore, determinando una certa confusione terminologica in cui si sovrappongono
definizioni di tipo giuridico, sociologico ed economico.

Una caratteristica distintiva delle organizzazioni non lucrative & solitamente individuata nel vincolo
di non distribuzione degli utili che, sul piano operativo, si rifiette nel perseguimento di obiettivi diversi
dal profitto; obiettivo dell’organizzazione ¢ invece 1'espapsione dell’attivitd istituzionale attraverso il
reinvestimento nell’attivith stessa dell'eventuale eccesso di entrate sui costi.

Tuttavia, non vi & unanimity di vedute sul contenuto logico del vincolo di non distribuzione.
Hansmann (1986, p. 58), ad esempio, definisce non profit quelle organizzazioni in cui vige il divieto di
distribuire gli eventuali utili conseguiti a chi esercita il controllo dell’organizzazione’, mentre Weisbrod
(1988, p. 1) estende il vincolo di non distribuzione dei profitti ai fondatori ¢ agli associati.

'Come fa notare Franzini (1997) cid posterebbe paradossaimente a considerare non profit aicune imprese capitatistiche in cui vige
separazione della propricti dal coatrallo.
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Nonostante le interpretazioni parzialmente diverse, il vincolo di non distribuzione degli utili non
sembra, di per s¢, una condizione sufficiente a fornire un’identiti autonoma al settore non profit rispetto ai
tradizionali settori pubblico e privato dell'economia poiché esso & estendibile anche ad organizzazioni
private i cui profitti, pur non essendo distribuiti, vengono utilizzari in vn’ottica di autointeresse (ad
esempio i gruppi di autoconsumo) che sembra discostarsi dalla filosofia del non prafir ed.inoltre perché la
ron distribuzione dei profitti non permetterebbe una distinzione tra organizzazioni pubbliche e
organizzazioni private non lucrative annullando ogni tipo di confine tra il settors pubblico, il
“tradizionale” settore privato ¢ il settore non profit.

Per questi motivi appare pill restrittiva, seppure non priva di ambiguita, la definizione proposta da
Salamon e Anheier ¢ opportunamente ripresa da Barbetta (1996, p. 57) secondo cuj rientrano nel settore
non profit quelle organizzazioni che: dispongono di una costituzione formale ossia sono formalmente
costituite ¢ dotate di uno statuto o di un atto costitutivo; hanno patura giuridica privata®; sono
autogovernate, non devono cioé ¢ssere controllate da organizzazioni pubbliche o da imprese lucrative;
non distribuiscono direttamente o indirettamente ai soci, ai membri o ai dipendenti gli eventuali profitti
conseguiti che devono invece essere reinvestiti nell’attivitd istituzionale dell’organizzazione; utilizzano
lavoro volontario.

1l settore non profit cosi delineato ricomprende a sua volta due sottosettori: un sottosettore che
potremmo definire “economico” ¢ un sottosettore “sociale™ che, per |2 natura dei beni & servizi offerti
sono rispettivamente pill prossimi alli’economia di mercato ¢ all’economia pubblica.

Nelia prima tipologia collochiamo quelle organizzazioni che offrono beni e/o servizi privati ¢ beni
¢/o servizi pubblici impuri con limitati effetti esterni ¢ che pertanto operano prevalentemente in un
contesto di mercato; nel secondo raggruppamento includiamo invece le organizzazioni che operano in
aree di sovrapposizione o, a volte, si coliaborazione con lo Stato ¢ che quindi offrono beni e/o servizi
collettivi definibili come beni o servizi ad alto contenuto di effetti esterni nel senso che il beneficio
afferisce, sebbene in misura diversa, anche a chi non sopporta alcun costo®.

E’ da sottolineare che tale ripartizione, fondata sull’estensione dei benefici deli’attivith organizzativa
0, in altri termini, sull’identificazione dei benficiari, individuabili nel primo caso e indistinti nel secondo,
non ¢ integralmente assimilabile alla distinzione delle organizzazioni non profit proposta dalla letteratura
americana che fa riferimento all’estensione dell*attivitd organizzativa per cui l¢ organizzazioni non profit
si definiscono mutual benefits se i beneficiari dell’attivithi organizzativa sono i membri
dell’organizzazione ¢ public benefits se invece essi sono anche persone esterne all’ organizzazione,

Adottando infatti quest’ultimo criterio classificatorio, le associazioni di persone disabiii sarebbero
incluse tra le organizzazioni mutualistiche; tuttavia il servizio offerto genera effetti esterni, in particolare
benefici sociali, nella misura in cui garantisce la formazione, I’assistenza sanitaria o la crescita culturale di
una parte della popolazione.

Alla diversa natura dei benefici connessi all’attivita svolta corrisponde in parte anche una diversa
modalitd di finanziamento. Neli’universo non profit si individuano infatti le organizzazioni donative 1 cui
fonte di finanziamento & totalmente o prevalentemente costituita da donazioni e le organizzazioni
commerciali i cui proventi derivano integralmente ¢ in misura prevalente dalla vendita di beni ¢/o servizi
sul mercato.

Nella parte che segue adotteremo questa distinzione includendo nella prima canegona le
organizzaziopi produttrici di beni o servizi pubblici puri che, per le loro caratteristiche, non possono
essere oggetto di tramsazioni commerciali di mercatoc mentre nella seconda facciamo rientrare e
organizzazioni che offrono beni (privati, a besso contenuto di effetti esterni o comunque escludibili) che,
per le loro caraneristiche, Tmoscanbmnmunconmd:mmatomvmo le pormali relazioni
contrattuali,

Come verrd meglio chiarito in seguito, diversi sono i ruoli delle diverse tipologie organizrative nel
sistemna ecopomico. Nel primo caso, le organizzazioni nor profit operano in aree di intervento tipicamente
pubbliche e costituiscono un’alternativa o un’integrazione deli*offerta pubblica; usando la terminologia di
Weisbrod esse infatti rappresentano una soluzions al cosiddetto “fallimento dello Stato”. Le
organizzazioni commerciali invece si pongono sullo stesso piano delle organizzazioni lucrative con le

’Sulhdiﬁcohidiappliaﬁmcdiqmdeﬁniﬁmddamrdﬁmm(mdmio!elpab)sin‘mmdaaG.P.
Barbetra (1996).
’Nﬁllmdﬂbmmﬂemwmhquumﬁmubm:pubbhmpm(nmmﬁupmembmﬂk), che i
beni meritori.
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quali concorrono in un contesto di mercato, integrando I’offerta privata di quei beni ¢ servizi perche in
grado di meglic soddisfare ¢ tutelare i consumateri ovviando a cid che Hansmann definisce “fallimento
del contratto™, .

In una posizione intermedia si pongono le organizzazioni che potremmo definire “miste” che
operano sia in aree di intervento tipicamente pubbliche, sia nella sfera cconomica di mercato e 1a cuj
attivith commerciale ha il solo scopo di cross subsidization nei confronti dell'attivitd istituzionaie
dell’ente la cui espansione costituisce obiettivo primario dell’organizzazione. Al nostri fini non
attribuiamo un'identitd autonoma alle organizzarioni muitiprodotio che presentano elementi comuni sia
con le organizzazioni donative che con guelle commerciali, ma le consideriamo la naturale integrazione
delle teorie del fallimento dello Stato ¢ del fallimento del contratto.

2. I} “fallimento del’intervento pubblico” come modello di spicgazione delle 6rganbazioni
non profit dopative

Le organizzazioni donative costituiscono un esempio della cooperazione tra pubblico & privato. Il
peso prevalente delle donazioni private o dei fondi pubblici nel finanziamento piuttosto che il pagamento
di un prezzo corrispettivo per I’acquisto ¢ il consumo rivale ed escludibile del bene ¢/o servizio, tova
origine nella natura collettiva dei beni o servizi offerti.

Le organizzazioni donative, che sonc prevalentemente public benefits, costituiscono, secondo
Weisbrod (1986), una valida risposta al “fallimento dello Stato”; la categotia economica che entra in
gioco & quella dell’inefficienza dei meccanismi di decisione collettiva.

Com’2 noto, se si esclude il caso limite di una regola decisionale fondata sull’unanimitd, per gli ovvi
problemi di free rider, secondo cui ognimo finanzia ia produzione di un bene collettivo in misura pari al
beneficio ¢he ne riceve, in un meccanismo di decisione collettiva fondato sul voto 2 maggioranza risuitano
decisive le preferenze dell’eletiore mediano’.

In particolare, assumendo che la distribuzione di frequenza dei livelli preferiti di bene pubblico sia
normale, la votazione a maggioranza comporta la produzions del volume di bene ¢ servizio pubblico e
una ripartizione del costo di produzione che riflettono le preferenze e la disponibilitA a pagare
dellclemors medianio che & quindi determinante per ['esito della votazione e per la ripartizione del carico
tributario per la coperturz dei costi di produzione.

L'ovvia conseguenza & che gruppi di cittadini risultane insoddisfatti dell’offerta pubblica o perché
sarebbero disposti a pagare di pid per un ulteriore espansione dell’offerta (cittadini undersatisfied) o
perché sopportano un’imposizione fiscale superiore ai loro benefici marginali e sarebbero quindi propensi
ad una riduzione del livello di bene o servizio offerto {cittadini oversatisfied).

Secondo Weisbrod quindi le organizzazioni non lucrative sorgono m risposta al fallimento dello
Stato nel soddisfare ia domanda di beni collettivi; in particolare esse generano un’espansione dell’offerta
di benij collettivi tale da soddisfare |a domanda residuale dei cittadini undersarisfied.

La teoris di Weisbrod lascia comunque insolute aicune questioni: perché i cittadini insoddisfatti non
esercitano il loro potere di voice, attraverso ad esempio, attivith di lobbyng, per tentare di modificare le
sceite pubbliche o le regole che presiedono ad esse, ma si affidano piuttosto alle organizzazioni private
non lucrative? Quali sonc i fattori che incentivano gli individui a finanziare attraverso donazioni le
organizzazioni non profif? Queste ultime costituiscono una risposta efficiente al fallimento dello Stato,
per esempio operanc in una scala dimensionale efficiente?

Alcuni punti sono stati chiariti successivamente dallo stesso Weisbrod, altri invece trovano risposta
in altre direzioni.

Ad esempio la soluzione al problema posto dal meccanismo dell*elettore mediano pud essere
individuata nella produzione privata non lucrativa anziché nello stesso ambito d’azione pubblica, in
quanto costituisce un’altemativa ad altri tipi di fallimento dello Stato, oltre quello evidenziate da
Weisbrod.

L'azione pubblica ¢ infatti soggetta a vincoli tali da limitarne fortemente 1'efficacia; tra essi quelio
che Douglas (1983)° chiama “categorical constraint” ossia il vincolo di eguale trattamento dei cittadini
¢ui ovviamente non & sotioposta un’organizzavions non Iucrativa e, conseguentemente, i vincoli posti

4 Questo aspetio ¢ stato messo i fuce da Bowen
* Citato in Chillemi (1991).
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dalla burocratizzazione dell’azione pubblica che diminuiscono la possibilitd di soddisfare adeguatamente
¢ tempestivaments una domanda etrogenea rispetto alla qualita del servizio (Chillemi 1991, p. 53).

In @l caso le organizzazioni non profit avrebbero un ruole avtonomo rispetto allo Stato e
complementare ad esso nella produzione di beni e/o servizi collettivi e cid spiegherebbe 1'esistenza delle
organizzazioni non lucrative sia dal lato della domanda che dal lato dell’offerta; nel momento in cui vi &
una dordanda residuale insoddisfatta datlo Stato o per I'inefficienza dei meccanismi di decisione collettiva
o per i vincoli cui I'azione statale & sottoposta, si crea inevitabilmente spazio per ’azione privata poiché
sono proprio i cittadini undersatisfied che potrebbero prendere I'iniziativa di produrre privatamente i beni
0 j servizi offerti in misura insufficiente dallo Stato.

Questa non é comungue una condizione sufficiente per lo sviluppo di organizzazioni non profir, &
necessario infatti disporre di finanziamenti adeguati che, in relazione alla natura del bene o servizio
offerto, possono provenire esciusivamente da donazioni (beni ¢ servizi pubblici puri) o possono essre di
tipo “misto” derivanti cioé sia da donazioni che dagli introiti derivanti dalla vendita sul mercato (beni o
servizi privati o comunque escludibili).

La tesi generaimente sostenuta (Fama ¢ Jensen 1983; Hansmann 1980) & che le orgammnom non
profit sono in una situazione privilegiata rispetto alle organizzazioni lucrative nel ricevere finanziamenti
sotto forrna di donazioni. L’obiettivo non lucrativo dovrebbe infatti favorire ’enforcement dell’ implicito
accordo tra finanziatori-donanti (principali) e organizzazione (agente) attenuando la conflitmaliths di
obiettivi tra prmcxpale € agente e, conséguentements, l’opportlmlsmo del’agente nell’utilizzi improprio
dei fondi disponibili®.

Vi sono inoltre altre variabili che incidono posmvamcnte nell’orientarre le scelte individuali verso
produzioni non profit come ad esempio I'influenza che I'agire per cid che pud essere ritenuta “una giusta
causa” o per potenzmre la produzione di un bene o servizio atto a soddisfare un eventuale bisogno funro
(si pensi alla ricerca scientifica medica) hanno sulle prcferenze individuali.

Unitamente a questi fattori, potrebbero inoltre esservi anche pressioni di tipo soclale che, usando la
terminologia di We:sbrod, attribuiscono alle organizzazioni mon lucrarive una sorta di coercive and
compulsory power’ (Angeloni 1996, p.187).

In ogni caso, le organizzazioni finanziate esclusivamente o prevalentemente con donazioni private
operano in aree di intervento tipicamente pubbliche; pertanto, ['eventuale vantaggio comparate della
soluzione non profit nel garantire il perseguimento degli obiettivi istituzionali organizzativi andrebbe
valutato non in riferimento alle imprese lucrative, come suggeriscono Fama e Jensen, quanto piuttosto in
relazione alle burocrazie pubbliche o meglio agli incentivi dei burocrati nel destinare i fondi pubblici al
perseguimento di obiettivi sociali.

Inoitre, sc da un lato gli obiettivi “sociali” pongono le orgammznom non profit donative in una
posizione favorevole nella raccolta di donazioni, dall’alire la natura dei beni e servizi offerti le espone
comunqgue at rischio di comportamenti fFe¢ riding da parte dei potenziali donatori.

Infine, ’intervento selettivo e circoscritto delle organizzazioni non profit o perché finalizzato &
soddisfare solo la domanda di una parte della popolazione o perché vincolato dal lato dei finanziamenti ad

un'ulteriore espansione dell’attiviti, pud generare una polverizzazione di imprese di dimensioni non
ottimali con il mancato sfruttamento di eventuali economie di scala.

Una possibile forma di regolamentazione pubblwn da attyarsi per mezzo di emgaz;xone di
finanziamenti da parte dello Stato attraverso, ad esempio, meccanismi di assegnazions tramite asta,
potrebbe favorire 1’espansione delle imprese sottodimensionate e, al tempo stesso, effettivi recupert di
efficienza derivanti dal comtesto comcorrenziale i cui le organizzazioni stesse sono proiettate.

Nella sua formuiazione pid semplice un repporto di agenzia insorge Mitte le voite in cui ad un individuo (I"agente) & delegato lo
svolgimentrs di un’azione da parts di un altro individuo (il principale) nonostante che I'interesss di quest’ultimo ton sia coincidents
con gli obiettivi del primo e che I"agents possieda pid informazioni del principale. Tex principale ¢ agente vi 4 quindi un rapporto di
delegn unitamente 3 conflimsalith di obientvi e informazione asimmetrica In tali circostanzz, sorge la necessith di meccanismi di
enforcemant endopeni attraverso i quali si cerca di garantire che gli accordi pattuiti siano rispettati da principale e agente.

! Si pubd pensare che 3¢ questi fanori di influenza hanno un peso non trascurabile, I'individuo anziché trovarsi neila tipica
situazione delincata da tm gioco tipo “dilemma del prigioniero™ In cui strategis dominants ¢ A non coopeazione (1a non
contribuzione), si trovi in.una situazione assimilsbile ad un chicken pame in cui la staegia cooperativa (di contribuzione
volontaris), domina comungue la sirategia non cooperativa, ossia di free rider.
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L’intervento pubblico non modificherebbe, tra |'altro, la posizione e il ruolo dei donatori privati dato che
non escluderebbe la possibilitd di cooperazione tra pubblico e privato dal lato dei finanziamenti.

Infine, sembra opportuno specificare che sebbene la tesi che definisce le organizzazioni non profit
come risposta sl fallimento dello State risulti in primo luogo applicabile a organizzazioni produtrrici di
beni collettivi, non mancano posizioni teoriche che estendono la teoria del fallimento dello Stato anche ad
organizzazioni che producono beni appropriabili individualmente.

A tale riguardo Weisbrod distingue tra organizzazioni non profit public type, che producono beni
collettivi, ¢ organizzazioni non profit frust fype che producono beni privati con caratteristiche ignote
all’acquirente e rispetto ai quali ¢ quindi importante che si imstauri un rapporto di fiducia con il
produttore. In quest'ottica ['organizzazione trust fype produrrebbe anch’essa un bene collettivo
consistente nell’infoermazione sulla qualitd del bene determinando cosi un’integrazione tra la tecria
esplicativa delle organizzazioni non profit donative produtirici di beni collettivi ¢ l2 tearia relanva alle
organizzazioni commerciali che operano in un contesto di mercato. _

3. Il “fallimento del contratto” come modello di spiegazione delle organizzazioni non profit
commerciali

Lz orgenizzazioni commerciali non profit costituisconc un insieme molto pil ampio delle
corrispondenti organizzazioni puramente donative.

Esse infatti operano in un contesto di mercato ¢ pertanto P'oggetto delia loro attivitd organizzativa &
Vofferta esclusiva o parziale di beni il cui beneficio & individualmente appropriabile, quindi beni privati o
a basso contenuto di effetti esterni.

Dal punte di vista economico la principale motivazione a giustificazione delle organizzazioni
commerciali & individuabile nella teoria del fallimento del cortratto di Hansmann (1980) fondata suil’idea
che qualora I"acquirente di un bene o servizio, che non ¢eincide necessariamente con il beneficiario finale
del bene ma & colui cbe finanzia fa produzione o attraverso denazioni o attraverso il pagamento di un
prezzo corrispettivo, non sia in grado di vahrtare accuratamente aspetti qualiquantitativi del bene, ia
formula organizzativa non profir garantisce da eventuali comportamenti opportunistici post contrattuali
del fornitore.

In altri termini, il divieto di distribuire gli utili si pone¢ a mitela del consumatore poiché elimina la
possibilita di offrire beni o servizi di qualitd o quantith inferiori rispetto a quelle promesse allo scopo di
massimizzare il profitto e garantisce quindi ['emforcement del contratto intercarrente tra principale
(consumatore) ¢ agente {organizzaziane non lucrativa) attenuando la divergenza di obiettivi delle parti,

La teoria di Hansmann si basa sulla consideraziome esclusiva del rapporto intercorrente tra
organizzazione produttrice di beni ¢ servizi ¢ consumatore; estendendo l'analisi e considerando
I'organizzazione non profit come un’organizzazione complessa in cui operano una molteplicita di rapporti
principale-agente (ad esempio tra donatori ¢ amministratori, tra amministratori € soci, tra questi ultimi e
lavoratori ¢ infine tra I'organizzazione nel suo insieme e i beneficiari) Krashinsky (1986) sottolinea il
ruolo delie organizzazioni non proﬁt nel minimizzare i costi decisionzli interni favorendo la risoluzione di
eventuali conflitti di interessi. La spiegazione poggia fondamentalmente su motivazioni extraeconomiche
principalmente dovute alla condivisions di ideali che dovrebbe caratterizzare coloro che, 2 vario titolo,
partecipano all’attivitd organizzativa.

Entrambi i punti di vista sembrano perd wtili a spiegare solo certe specifiche tipologie di
OIganizzazioni e preseatano alcl.me debolezze.

In entrambi i casi if le motivazioni addotte hanmo prevalente valenza uphcanva per
organizzazioni in cui i soc anchebmeﬁcmdnlservmomoelemmal ¢ ragionevole assumere che
r admonevolonmaadlmchlboadlm associazione presupponga una condivisione di valori comuni ¢ di
mmzlaanmhemaggmmmmdamfomaagammmche,amheMpm
istituzionale, si antovincola a, perseguimento di quegli stessi interessi. ! principi regolativi det non profit
potrebbero quindi essere individuati nel particolare “rapporto fiduciario” che si instaura tra consumatori e
fornitori del servizio per une evidente condivisione di interessi e nella “reciprocitd” delle relazioni in cui,
a differenza delle relazioni di scambio di mercato, il trasferimemto precede sia logicamente, sia
temporalmente 1'oggetto coniraccambiato (Zamagni 1998, p. 40): adaempxoch:s:assocmadm club ha
coms punto fermo sohanto un aspettativa di reciprocitk



Atti Parlamentari — 30 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

“ Le imprese socialt hanno un ruole rilevante nel processo di accumulazione di capitale umano
reputazionale o, meglio, di capitale sociale . Per capitale sociale si intende P'insieme di “reti di
fiducia” esistenti tra soggetti in una determinata area,

NelPera della giobalizzazione, esse rappresentanc Pelemento determinante il progresso o il
regresso di una determinata area in quanto I’elemento fiduciario & precondizione alla stipulazione
dei contratti ¢, in generale, all’attivitd economica commerciale. Diversa era la sitnazione in epoche
passate in cui esistenza di economie locali favoriva la conoscenza diretta e, conseguentemente,
Pesistenza di rapporti flduciari. Al contrario, attualmente si registra vna scarsitd di capitale sociale.
Resta quindi da chiedersi chi o cosa possa favorire Uinvestimento in capitale sociale.

Le imprese lucrative non sembrano idonee a tale scopo in quanto animate da interessi
opportunistici, né lo Stato sembra poter assolvere a tale funzione in quanto utilizzatore di capitale
sociale.

Diverso ¢ invece il ruolo delle imprese sociali, pelle diverse forme che esse assamono, il cui
modus operandi non dipende dalla logica del profitto, né dalla logica burocratica e percid creano
reti sociali. Non a caso le regioni italiane maggiormeate sviluppate sono quelle in cui 5i & registrato
un forte movimento cooperative™ (prof. S. Zamagni)

3.1 La compresenza di imprese lucrative ¢ non lucrative: gli effetti sul funzionamento del mercato

In alcuni settori di mercato le organizzazioni non proﬁt operant in competizione con le
organizzazioni for profit’.

Sono state fornite diverse spiegazioni sul perché non prevalga I'una o I'alira forma organizzativa,
alcune di esse si collocano da! lato della domanda, altre dal lato dell’offerta.

Rose-Ackerman (1996) ad esempio enfatizza il ruolo che le motivazioni di tipo ideologico hanno
nell’atimentare ia fiducia da parte dei consumatori nei confronti di organizzazioni non profir e riconduce
la presenza di organizzazioni non hucrative in settori in cui operano organizzazioni lucrative a fattori non
economici.

In questa prospettiva, la coesistenza di organizzazioni aventi obiettivi eterogenei pud essere spiegata
dall’cterogeneitd delle preferenze dei consumetori, ossiz dal lato della domanda.

Le motivazioni ideologiche ¢ la propensione all'altruiszeo possono infatti prevalers in alcuni
individuj piunosto che in altri maggiormente orientati a privilegiare il nesso tra ricerca del profitto ed
efficienza economica ¢, in entrambi i casi, le preferenze individuali possonn non mutare nel tempo se vi é
impossibilith di verificare ex postia qual:ta del bene o servizio acquistato’.

In altri termini, ¢ come s¢ le imprese offrissero prodotti differenziati orizzontalmente™ e non
omogenei agli occhi del consumatore detarminando una concorrenza monopolistica in cui ogni impresa
mantiene una propria nicchia di mercato.

Dal lato dell’offerta invece ln compresenza di organizzazioni aventi obiettivi diversi pud essere
spiegata dagli effeti che I’assenza di finzioni obiettivo omogenee dei produttori genera sui norali
meccanismi di selezione del mercato.

L'analisi economica tradizionale concepisce il mercato come un sistema di scambi volontari in cui i
contrastanti obiettivi degli agenti sono resi compatibili dalla funzione di coordinamento che esso svolge
tra il lato della domanda e ii lato dell’offerta. Le ipotesi poi di perfetta informazione e di libertd di entrata

¥ Ci sifierizmo »d organizzarioni che competono sul piano dei prodotti venduti sul mezcata. Pid precissments: ad organizzarioni non
public benefits che svolgono attivith commerciale anche se solo a scopo di cross subsidization.
amwd:mpods(nvba}mé&bm(mﬁ)dimeposﬂnhmhmmmpoﬂmﬂ
comumatore potrebbe mutere le proprie scehts se, com’e’ mmwmmﬁmwmmmabﬂe
che influenza positivaments il soo livello di utilith
©Ci s riferisos afl"spproocio di Lancastey (1971) che definisce i beni come insiemi di earxtteristiche per Ie quali le preferenze dei
COOSUMAINC] POSIONO CISETE CETogCNee. In quest’ottica due beni si dicond diffirenziati arizzontadmente: se nessmo dei due ha un
contennto maggiore di tutte lo carstteristiche def bene, Si considerine per semplicith due beni aventi due sale’carasteristiche: una ad
elevato contenuto di efficti esterni ¢ "altra fimzionaic &l profitto. Per § consumatore il bene prodotto da o’ crganizzazione tofl
profit conticne maggionmernte (0 esclusivamente) Is prima caratteristica, mentre § bene di on'impresa lucratica conticne soltantn 1a
socond carmteristica,
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e di uscita tipiche, tra le altre di un mercato perfatamente concorrenziale, garaptiscono l"uguaglianza tra
domanda ¢ offerta, ossia un equilibrio market clearing, attraverso un uso cfficiente delle tisorse!!.

In altri termini, gli interessi “egoistici” dei produttori, individuabili nella ricerca del profitto, ¢ dei
constmnatori, le cui scelte sono orientate alla massimizzazione della loro funzione di utilith, assicurano,
attraverso Yoperare dei meccanismi di selezione del mercato 1a sopravvivenza di imprese efficienti, che
producono ciod al minimo ¢osto ¢ garantiscono risultati socialmente ottimali.

Lo scenario muta, almeno parzialmente, in presenza di concomenza tra organizzazioni con obiettivi
eterogenei.

In presenza di organizzazioni non profit, la mancanza di informazioni circa la capacita
delorganizzazione di realizzare gli obiettivi prefissati a causa delle difficoltd di misurazione degli
obiettivi stessi, pud essere all’origine di “barriere all’uscita” (Hansmann 1980).

Cid vale soprattutto per quei setiori in cui operano organizzazioni i cui finanziamenti provengono
prevalentemente da donazioni o fondi pubblici; 'acquisizione di donazioni o ['attribuzione di fondi
pubblici non correlati all'effettiva efficienza ed efficacia operativa dell'organizzazione pud infatti causare
Ia sopravvivenza di crganizzazioni con efevati livelli di inefficienza ¢ di inefficacia organizzativa la cuj
persisienza dovrebbe essere giustificata esclusivamente sulla base della meritorieta dell’attivita svolta.

Ma anche in riferimento ad organizzazioni non profit che svolgono attivith commerciali ¢ che quindi
sono in competizione con organizzazioni for profit sul mercato dei prodotti, la competizione potrebbe non
realizzare affatto una selezione delle imprese pit efficienti bensi delle imprese meno orientate alla ricerca
del profitic ¢ disposte, quindi, a sopportare quote di inefficienza accettando um margine di profitto
inferiore in quanto esclusivamente funzionale ad attivitd di cross subsidization (Mittone 1996, p. 143).

Cid pud tradursi nel disincentivo alla minimizzazione dei costi che, a sua volta, si riflette anche in un
minore impuise da parte delle organizzazioni non profir alla ricerca di npuove tecnelogie in grado di
ridwire i costi ed in una maggiore propensione all’impicgo di tecniche produttive labour intensive per la
presenza di lavaro volontario che caramerizza il settore.

Inolire, poiché in alcuni casi la remunerazione dei fattori produttivi delle organizzazioni non profit
non & monetaria ma di tipo “morale”, si pensi ad esempio al lavoro volentario ¢ al capitale finanziario
fornito softo forma di donazioni, chi offre lavoro o capitali & motivato da scopi aliruistici o in generale
ideologici che difficilmente sono compatibili con una gestione ispirata a criteri “pro::ll.xl:tl\nstu:"'lz

Specularmente, il risparmio sul costo del lavoro da parte delle organizzazioni non profit induce le
organizzazioni orientate al profitto ad una pilt intensa ricerca di tecnologie cost saving proprio per
compensare il divario dei costi dovuto alla possibilita delle organimzioni non lucrative di disparre di
fattori della produzione a costo zero.

La possibiliti di economizzare sui fattori produttivi, che a volte viene consndm un vantaggio per
il non profit, pud perd generare effetti perversi o comunque non facitmente prevedibili.

1l prevalente impiego del fattore lavoro, dovuto anche alla natura stessa di alcune attivita (si pensi ad
esempio ai servizi di assistenza), a costi bassi o nulli per la presenza di lavoro volontario e I’assenza di
remunerazione del fattore capitale implicano come conseguenza immmediata che le organizzazioni non
hucrative hanno curve dei costi piit basse rispetto alle imprese lucrative concorrenti, con la possibilita di
fissare prezzi pii competitivi e di espandere ia propria quota di mercato. Se cos] fosse, i meccanismi di
selezione del mercato dovrebbero indurre le imprese con costi di produzione e prezzi pilr elevati, nel
nosuouasolempruelucmnve ad uscire dal mercato che, quindi, dovrebbe essere caratterizzato dalla
presenza prevalente di organizzazioni non lucrative.

Tuttavia, le fonti di finanziamento del settore non prafit (donazioni private o fondi pubblici) sono
tali da non consentire un immediato reperimento di capitale in caso di necessitd di espansione dell’offerta
a seguito di incrementi dellai domanda; inoltre, amche il lavoro volontario per sua natara aon
necessariamente specialistico ¢ soggetto ad una certa instabilita delle prestazioni, pud costituire un fattore
di rigidits dell’offerta rendendo vana la possibilitd di espandere I'offerta™ lasciando quindi spaz di
mercato ad imprese aventi obiettivi diversi.

Ui *idea & sinterizzata nel primo trorema dell’ccongemia del benessere secondo cui up equilibrio economicn di concorrenza perfena
4 on ottimo paretiano. E’ necessario perd sottolineare chbe il teorema si basa su ipotesi, queile appunto della conacrrenza perfetta,
abbastanza restrittive ¢ non facilmente riscontrabili nella reafth,

21, Mitone (1996, 156) cit.

Bnianto detto vade anche nel caso di riduzione della domanda per certi beni o servizi offerti da organizzazioni non lpsrative. Se it
flusen di donazioni o fondi pubblici non i contras tempestivaments in risposta ad tuna riduzions deila domanda diventand oprative
le “barricre all’ascita™ di cui paria Hansmeann,
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La difficolta di ottenere i vantaggi derivanti da costi di produzione inferiori, possono alimentare ia
tendenza a non minimizzare i costi produttivi spostando le¢ organizzazioni ron profit su curve di costo pii
aite ¢ uniformando il loro comportamento di mercato a quello delle organizzazioni for profit ¢
determinando un equilibrio di lungo periodo in cui coesistono organizzazioni non prafit & for profit e in
cui le prime si comportano come le seconde™.

4. La performance delle organizzazioni non profit

La tendenza delle imprese non profit alla non minimizzazione dei costi ¢, eventualmente, a politiche
inadeguate di cross subsidization che non privilegiano gli obiettivi istituzionali, ¢ quindi prioritari,
deli’organizzazione sono quantificabili analiticamente attraverso alcuni indicatori della performance
organizzativa.

In generale, il concetto di performance organizzativa ¢ multidimensionale; esso attiene infatti sia
all'efficacia, ossia al grado di raggiungimento degli obiettivi prefissati, che all’efficienza
dell’organizzazione, cioé alle tecniche produttive usate per il raggiungimento di quegli obiettivi.

L’eterogeneita dei beni ¢ servizi prodotti dal settore non profir, nonche la loro difficile misurazione
sia per il contenuto a volte prevalentements sociale sia per l'importanza che assumono gli aspeiti
qualitativi del bene o del servizio offerto, impediscono Pindividuazione di indicatori di efficacia
universalmente validi ¢ richiederebbero quindi specifiche analisi di settore.

Per questi motivi considereremo soprattutio indicatori dell’efficienza interna delle organizzazioni
che meglio si prestano a considerazioni di tipo generale ¢ a valutazioni comparative ¢ a tal fine
adosteremo 1'ipotesi generale di wna funzione di produzione con due soli input: capitale e lavoro. Cid
implica naturalmente che Uoutput dell’attivith produttiva debba in quaiche modo, seppure
imperfettamante, essere misurato; gran parte delle analisi empiriche sulla misurazione delle performance
organizzative adottano a tal fine appropriate praxy che variano di volta in volta in relaziene al tipo di
attivith che si sta considerando (nel caso dei servizi scolastici o ospedalieri, ad esempio, sebbene gli
output finali siano rispettivamente i beni pubblici “istruzione™ e “sanitd”, si utilizzano indicatori sintetici
di output quali il numero di studenti frequcmnnoﬂnmnerodlpmennassxsﬁn’)

Premesso questo, definiamo i diversi concetti di efficienza cui faremo riferimento: efficienza tecnica
ed efficienza allocativa.

In sintesi, possiamo definire I"efficienza tecnica come la capacita dell’mpresa di otienere la quantiti
massima di produzione dati i fattori produttivi a disposizione, mentre Pefficienza allocativa
contraddistingue quelle imprese che artivano processi produttivi in cui la combinaziope dei fattori
utilizzata ¢ quella che, ai prezzi prevalenti, consente di minimizzare i costi. Se |'impresa opera in
condizioni di efficienza tecnica ed allocativa, si dird che essa & X efficiente.

Per schematizzare quanto detto, consideriamo una generica funzione di produzione y=ffK,L) dove
con y indichiamo il prodotto finale ¢ con X ed L i fattori produttivi (capitale ¢ lavoro) impiegati ¢
indichiamo il costo sostenuto dall'impresa per I’acquisto dei fattori produttivi con C=wi+rK dovewer
somno i prezzi dei fattori.

Per sernplicith espositiva forniamo una rappresentazione grafica dei concetti introdotti, nel seguente
diagramma cartesiano sui cui assi riportiamo i due fattori considerati (capitale & lavoro):.

HSeguendo un approceio contrattualistico, Eacley ¢ O'Hars (1983), dimostranc infarti che noa vi & diversitd 4i comportamento tra
mmﬂwdi:cmnpqﬁtne!mmw?ommmb:k(mdmmlmdnwﬂuﬁahphﬁ:ibﬂmupumo
di vista sociale deila forms-organizzativa non prafit, si ha nel casc di inosservabilith dell'output).

Estendendo I'analisi di Easley ¢ O'Hars, snche I'analisi di Chillemi (1991) si pone a sostegno della wsi di uniformitd di
comportamento tra imprese tucrative e non lucrative.
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L, B L

Lareaa AB rappresenta la “retta di costo” dell’impresa definita in precedenza, mentre la curva CD &
un isoquanto della produzione i cui punti indicano quindi le infinite combinazioni dei fantori che danno
luogo ad un certo livello produttivo che supponiamo pari a y,"“. Tutti i punti dell’isoquanto reppresentano
combinazioni dei fattori tecnicamente efficienti: utilizzando le combinazioni dei fattori indicate dal punto
E, F 0 G ¢ cosl via lungo la curva & possibile ottenere al pii y, ; tm pid elevato livello produttivo, che
implica il raggiungimento di up punto al di sopra della curva CD, richiede un impicgo maggiore di almeno
uno dei due fattori. ,

Suppoviamo invece che I'impresa in esame utilizzi la combinazione H dei fattori per produrre
sempre y, ; ¢ssa & quindi inefficiente sia dal punto di vista tecnico che allocativo poiché ia combinazione
H dei fattori potrebbe generare un livello produttivo maggiore rispetto a y, ed inoltre H non rappresenta
una combinazione dei fattori minimizzante il costo. In particolare, 1a misura dell’inefficienza & sintetizzata
dai seguenti indici:

% <1 indice di inefficienza tecnica

OH

—O—E <1 indice di ineffcienza allocativa

QF .

OF ‘?OEI = OF’ <1 indice di inefficienza X
OH OE OH

Nel caso specifico di imprese non profit I'analisi di inefficienza va perd opportunamente modificata
in considerazione dei particolari processi produttivi oggetto dellattivith organizzativa ¢ che coinvolgono
principalemente due aspetti: le attivitd considerate sono, per la maggior parte, attivitd produttive labowr
intensive ed inoltre non sembra esserci perfetta sostituibilita tra i fattori che invece sono interpretabili

“L'isoquanto della produzions non ¢ altro che una curva di livella della finzione di produzione. Per spiegare il suo significan
consideriamo due diverse combinazioni di fattori, indicate dai punti E ed F. Nel pritmo caso i"impresa utilizza Ky unith di capitaie e
Lo unith di tevoro ¢, in l modo, otiene mn certo fivello produttivo yu pari ad esempio, a 100 unitd di prodoto (stismo quindi
supponendo che all'isoquanto disegnato commispondano yo =100 unith di prodotto). Nel punto F Pimpresa utilizza una diverss
combinazione dei fattori ¢in particolare pilt lrvoro ¢ meno capitalc) ed oftiene sempre (poiche sizmo sullo stesso isoquanto) Yo tnitd
di prodonto. Ovviaments 'impress pud in teoria produrre anche livelli quantitstivi diversi rispetto a ve; in questo caso si collocherh
suun isoquanto pit alt se produce di pid ¢ pid basso se produce yna quantink inferiore,

s
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come fattori complementari utilizzati in proporzioni fisse con prevalente impiego del fattore lavoro: ci
riferiamo ad esempio ai servizi scolastici, ospedalieri, di assistenza ai disagiati ed anche alla ricerca
scientifica, Sembra quindi opportuno modificare 1"analisi precedente adottando ia seguente configurazionse
di isoquanti’®;

A!

F )/:.‘<
AN
0 B _B\ L

Modifichiamo inoltre il vincolo dell'impresa indicande con Ia retta AB il “vincolo di‘equilibrio
economico” de{l’impresa per cui le entrate complessive (anche se di provenienza eterogenea) E sono
uguali a1 costi complessivamente sostenuti per |’attivit2 produttiva per cui E=wl+7K. Pertanto AB non &
altro che la rappresentazione grafica di un vincolo contabile di break even per I'impresa che consxdera
esclusivamente i costi “produttivi”.

L'nserimento esplicito nell’analisi di discrezionalitd manageriale nell’utilizzo dei fondi si traduce
analiticamente nell’introduzione di una variabile M rappresentativa delle spese discrezionali manageriali o
spese “improduttive” imputabili ad un eccessivo uso dei fattori che non si traduce in un incremento della
produttivitd di impresa ¢ per questo sono interpretabili come costi fissi. I vincolo di equilibrio economico -
viene quindi modificato in E=wl+rKk+M, ossia nella retta A'B’ restringendo 1'insieme delle possibilita di
consumo per §'impresa.

L esistenza di obieitivi correlati all'sspansione delle spese manageriali ¢ quindi divergenti dalla
massimizzazione dell’output isituzionale, condurra 'impresa a collozarsi su un isoquanto piu basso
rispetto ad /, nel rispetto formale del vincolo contabile, ad esempio nel punto C unputando, in questo caso
specifico, le spese manageriali ad un eccessivo (ed inutile) utilizzo di lavoro'” oppure scegliendo una
qualsiasi combinazione di fattori compresa tra C ¢ D sulla retta AB per produrre sempre il livello
quantitativo i,.. Nel primo caso, dati i reali costi produttivi deli’impresa (retta A’B”), si configura una
situazione di efficienza tecnica & di inefficienza aliocativa (V' impresa infatti produce il livello produttivo i)
collocandosi sul corrispondente isoquanto ma al tempo stesso non minimizza i costi produttivi; a tal fine
dovrebbe infatti collocarsi sulla retta A'B’ geuerando dal punto di vista contabile, un residuo pari 2 M)
mentre la seconda sitvazione caratterizza entrambi i tipi di ineflicienza.

5. I costi di agenzia nelle organizzazioni non profit
Come si ¢ accennato nel paragrafo precedente, tra Je variabili che influenzano ia performance delie

organizzazioni non profit assumono particolare importanza i problemi di discrezionalitd manageriale o di
agenzia che coinvolgono soggetti distinti in relazione al tipo di organizzazione considerata.

Y[ termini teenici, stiamo adotando I"ipotesi di tna tecnologia & Ia Leontief.

5} ata quindi implicitamente assumendo che le preforenze manageriali sismo orientae all’ espanmneddlormw Allo stesso
wdonpwpmwekwmgmmmmmm’nqmdlbmmpmh(m admpw
Iespansione delle immobilizzazioni o I'acquisto di impianti o stramentazioni che spportano “migiioric™ ali*ufficio ricoperto); in
questo caso I'impresa si colioca nel pumio D.
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Ai nostri fini & necessario, in primo luogo, chiarire i termini del problema nelle diverse modalita in
cui si manifesta, per poi analizzame gli effetti e le possibili sohwzioni.

Prendendo spunto da Hansmann (1980) ripartiamo anche in questo caso I'universo non profit nei
sottosettori costituiti dalle organizzazioni donative & commerciali,

In entrambi i casi il rapporto di agenzia coinvolge i patrons, i soggetti cioé che fomiscono a vario
titolo finanziamenti all’organizzazione, in qualitd di principali e coloro, generalmente identificabili con il
management, che di fatto esercitano la gestione deil’organizzazione ed effettuano quindi scelte concrete
sull'utilizzo di quei fond{ per 1'attivitt organirzativa e che quindi individuiamo come agenti della
relazione.

Nel caso specifico di organizzazioni donative, la relazione coinvolge donatori e manager ¢ si
differenzia dai piti diffusi rapporti di agenzia perché non ha un contenuto di tipo economico.

La donazione infatti non costituisce ne il prezzo pagato per I'acquisto di un bene o servizio, né per
I'acquisizione di un diritto al reddito residuo deil’organizzazione; il donatore assume invece il ruolo di
finanziatore della produzione di un bene o servizio di cui terzi beneficeranno. Questa dicotomia tra
finanziatore ¢ percettore del servizio pud circoscrivere Pinteresse del donatore all’atto di donazione di per
sé, cosicché pud non esserci un particolare interesse al controllo sulia destinazione dei fondi e quindi
sull’aderenza del comportamento manageriale agli obiettivi istiruzionali dell’organizzazione (Rose
Ackerman 1996).

In caso contrario, i costi di accesso alle informazicni rilevanti e di coordinamento tra i donatori
stessi sarebbero talmente elevati da limitare fortemente ogni possibile azione di controllo e ["esercizio di
poteri sanzionatori, ad esempio attraverso ['exit dalla relazione con I’ organizzazione.

Parzialmente diverso & il quadro che si delinea i presenza di organizzazioni commerciali in cui il
problema di agenzia & parallelo a quello caratterizzante #l rapporto tra consumatori € fomitori nella quasi
totalita delle-ransazioni di mercato con difficoltd di monitoraggio, cioé quelle transazioni in cui & difficile
accertare immediatamente 2 qualit del bene ¢ che rende inefficace /'exit quale meccanismo di
sanzionamento lasciando spazio a comportamenti opportunistici a discapito dei consumatori.

Nel settore non profit lo strumento in grado di garantire !'enforcement della relazione comtrattuale
tra i principali, in vario modo definiti, e gli agenti & individuato nel vincolo di non distribuzione degli utili
che, di futto, rappresenta una soluzione coattiva per attenuare la conflittualitd di obicttivi tra le parti.
L'impossibilita di distribuire 'eventuale residno economico dovrebbe infatti favorire il perseguimento
degli obiettivi istituzionali organizzativi, per definizione diversi dal profitto, tutzlando alle stesso tempo
sia i principali sia, nel caso in cui siano soggetti distinti, i potenziali beneficiari.

Tuttavia, le analisi comportamentali delle organizzazioni non profit non ¢confermano le predizioni
teariche ed evidenziano quali e di che entitd possano essere gli effenti negativi della discrezionalitd
manageriale sull’efficienza organizzativa inducendo a ricercare possibili soluzioni di contenimento dei
costi di agenzia in altre direzioni che coinvolgono, in primo luogo, un ripensamento delle regoie di
governance degli enti non profit.

. 5.1 Discrezionalith manageriale ed efficienza organizzativa nelle organizzazioni non profit

La presenza di obiettivi diversi dal profitto nelle organizzazioni non profit si rifiette nella difficolta
di individuazione degli obiettivi stessi ¢ di misurazione dei risultati limitando la possibilits di applicare
conuamdn'emﬁattenuarelpmb!euudlconﬂnmhndnobnemwedlasmmetna;nfonnatlvauagh
agenti operanti all’interno dell‘organmzsone attraverso il collegamento delle remunerazioni ai risultati
raggiunti, come ad esempio le politiche di remunerazione del tipo profit sharing, nei confronti del
managemer di imprese orientate al profitto.

Ne consegue che, sopratrtto nelle organizzazioni public benefis in cui il controllo
dell’organizzazione ¢ affidato a soggetti diversi dai patrons, vale a dire in quelie forme osganizzative in
cui si riproduce il problema noto in letteratura come “separazione dellnproprie&dalc;onn'ollo (Fama e
Jensen 1983), gli incentivi a comportamenti da parte del management in linea con gli obiettivi
organizzativi risuitano indeboliti,

Questa tesi non raccoglie comunque consensi unanimi. Alcuni autori sostengono (ad es. Weisbrod)
che nelle organizzazioni non profit i problemi motivazionali derivanti dalle relazioni, principale-agente
Preseati al loro interno non assumono grande rilevanza rendendo meno sumgcntelanemﬁdlmcm\r:

U evidente che in questo caso pon si sta facendo riferiimento & chi presta tavoro in qualith i volontario,
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espliciti ¢ di controlli, per il fatto che gli agenti coinvolti nelPattivitd organizzativa sono di per sé
incentivati da motivazioni ideologiche che consentono I'identificazione dei loro obiettivi con queili
dell’ organizzazione.

Quest’argomentazione se da un lato pud essere accettabile in riferimento ad organizzazioni mutual
benefits di piccole dimensioni al cui milerno operano soggetti che condizionano il loro impegno 8l
soddisfacimento di bisogni proptri ¢ in cui & pil agevole accertare il grado di soddisfazione degli altri
beneficiari, dali’altro non sembra estendibile al caso di public benefits di grandi dimensioni aventi una
struttura organizzativa gerarchica. '

In tal caso infanti, la numerositd dei rapporti principale-agente che caratterizzano la gerarchia
organizzativa e la “distanza” che separa il vertice dalla base della catena gerarchica organizzativa rendono
improbabile I'identificazione degli obiettivi degli agenti con quelli istituzionali dell’organizzazione. Al
contempo nel caso in cui il management non sia costituito dai patrons ma selezionato sul mercato in base
a criteri “ecopomici™"®, come ad esempio il capitale umano accumulato, piuttosto che in base a criteri
puramente ideologici, non sembra possibile I'eliminazione dei problemi di agenzia scaturenti dalla
separazione delia proprieta dal controllo.

A conferma di questo punto si pongeno le analisi corportamentali delle organizzazioni non profit
fondate sull’ipotesi di discrezionalith manageriale ¢ che conducone a risultati a volte contrastanti a
seconda della specifica funzione obiettivo attribuita di volta in volta ai manager.

E' possibile comunque individuare alcuni ¢lementi comumi ai vari approcei.

In generale, le analisi di comportamento manageriale delle organizzazioni non profit si basano
sull’idea che il manager massimizzi una fimzione di utilitd direttamente correlata a variabili indicative
della proprid remunerazione non monetaria. Essendo infatti la remunerazione monetaria generalmente
prefissata per il vincolo di non distribuzione degli utili, il manager pud aumentare la sua remunerazione
complessiva o il suo livello di utilitd attraverso il potere, lo status, il prestigio ecc. legati all’incarico
svolto, ossia attraverso variabili di tipo non monetario.

Niskanen (1971), ad esempio, considera un'organizzazione non profit monoprodotto di tipo
commerciale il cui management ha 1'obiettivo di massimizzare il fatturato subordinatamente al vincolo di
bilancio in parsggio, in quanto la dimensione dell’attiviti organizzativa pud essere sinonimo di prestigio
per chi la gestisce.

In un’ottica pid generale, James (1983) fa riferimento ad un’organizzazione non profit multiprodotto
in cui la produzione di diversi beni o servizi ¢ subordinata a finalitd di cross-subsidization tra le varie
attivitd. In tal caso, la discrezionalith manageriale si riflette nella scelta dej livelli ¢ del mix delle attivitd
svolte poiché “rhe only way in wich the manager can increase his benefits is by altering the mix of
services to emphasize those that best reflect his preferences. This will lead him to produce more than a
profit making firm would of certain services, and less of others” (James 1983, pag. 351)

Basandosi Panalisi di James si comsideri un’organizzazione nor profit che svolge un’attivitd
istitizionale e un’attivitd commerciale diretta a finanziare, seppure parzialmente, I’attivitd istituzionale
dell’organizzazione. La funzione obiettivo manageriale ¢ positivamente correlata all’attivita istituzionale
deil’organizzazione, in qualche modo misurata, ¢ ad una variabile indicativa defl’eventuale avanzo di
bilancio, cioé dell’eccesso delle entrate sui costi, utilizzabile per “spese discrezionali” funzionali ad
aumentare lo status, il prestigio, il potere del manager come ad esempio spese direite all’espansione
dell'organico o a2 miglioramenti dell’2mbiente di lavoro. Diversamente, 1’espansione dell’attivitd
commerciale ba un impatto negativo sull'utilith manageriale; essa infatti ha esclusivamente funzione di
cross subsidization.

L'attivitd organizzativa sard quindi orientata alla massimizzazione defla fumzione obiettivo
manageriale subordinatamente ad un vincolo di bilancio in pareggio.

Cid implica, in termini di efficienza organizzativa, che nel momento in cui il manager utilizza a.
propri fini il residuo economico ricorre sia a quantith di fattori superiori a queile necessarie, sia 2
combinazioni ive diverse rispetto a quelle che minimizzano il costo, generando quindi forme di
inefficienza X*.

YCQuesta situazione $i realizza, can elevata probabifith, per organtrzazioni di grandi dimensioni e, pertanto, gestite da management
“specialistici™. . .

”Uuummmddmmmemmamumdnmmmmmmm
U(x,z,M)cun Uy S'O;Uz >0; UM 2 0dove x & un bene privaio venduto in un mercato di contorrenza imperfetts in
mmmmwwzemmmmm;mmmmcmwmwmw
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Gli effetti negativi della discrezionalith manageriale sull’efficienza organizzativa non costituiscono
comunque una peculiarith del settore non profir *', ma si manifestano in modo sostanzialmente analogo
anche in imprese orientate alla massimizzazione del profitto.

Tuttavia, un’argomentazione a sostegno della maggiore efficienza delle organizzaxioni for profit si
fonda sulla considerazione degli effetti che ia struttura proprietaria genera sugli incentivi percepiti dagli
agenti operanti nell’organizzazione ¢, quindi, sull'efficienza dell'organizzazione stessa.-

Dal punto di vista economico i dirithi di proprietd sono definiti come i “diriti di conwollo
residuo”che consistono nell*autorita che i titolari del diritto hanno di “scegliere, in riferimento a beni
specifici, qualsivoglia utilizzazione entro un insieme di utilizzazioni non proibite” (Alchian 1965, p.90) ¢
che attribuiscono lo stams di residual claimants, di ottenere ciod il reddito scaturente dall'uso della risorsa
oggetto di proprieta dopo aver adempiuto ad ogni obbligo contratmuale. (Milgrom e Roberts 1992, p.291)

Nonostante le ambiguita derivanti da tale definizione, perattro abbastanza diffusa,? possiamo dire
che la chiave per realizzare gli incentivi della propneté, consiste nell’unire il rendimento ¢ il controllo
residuali poiché in tal caso colui che prende le decisioni sopporta pienamente le conseguenze delle scelte
effettuate,

Queste definizioni risultanc imapplicabili alle organizzazioni non profit per I'assenza di residual
claimars, di coloro cioé che forniscono capitali ¢ hanno diritto al reddito residuale derivante dall’ettiviti
orgammnva.

Una prima conseguenzz di tale peculiariti & stata individuata nella possibilitd di un pid ampio
margine di discrezionaliti del mmwgemem, non esposto a meccanismi di controllo e sanzionatori
esercitzti dal mercato dei diritti di proprieta®.

Imprese for profit con un gruppo dirigente con basse performance possono essere soggette a forme
di take over, ossia all*acquisizione del pacchetto di controllo da parte di gruppi che possono sostituire la
classe manageriele dell’impresa. La minaccia di sostituzione, iegata ad un cambiamento della proprietd
dell’impresa, pub costituire une strumento in grado di porre vincoli, pill 0 meno stringenti, sull’operato
dei manager™

deliorganizarione ¢ M rappresenta le “spese discrexionali manageriali”. Diverszmente la funzione obiettivo dei Board ¢
rappresentats 4 V(xz)con ¥y S0, V7 > 0. E cvidente che nel caso in cui A0, lafmuimeahimivodelmm

mdemhhmobmddwcmmogmpmbmwdmdlﬁ
‘ummemmmndhmddlmwmmmedIm(lm)emlhmneddlabmma
pubblica di Nisksnen (1971) e Migué ¢ Bélanger (1974). Diversi sono invece i vincoli cui sono sottoposti | manager di una impresa
for profit, di una buroctazia pubblica, o di un’organizzazione non profit

Occorre snche notwres che alcune analisi comportamentali delle organizzarioni non profit, come ad ¢scmpio queila di Newhouse
(1970) che prende in considerazione organizzazioni dirctte a fornire scrvizi ospedalieriovidenziano come la discrezionalith
manageriale passa essere CoSTEnls ¢ non mecessariamente in contrasto con gl obiettivi istituzionali dell’organizzarione. L aitore
ritiene infatti che il prestigio del manager dipenda sin dalla quantith che dalla qualith, misurabile seppure in modo imperfetto, det
servizio offerto. L'aitivith mansgeriale sarchbe pertanto direms, anche sc non per motivi ideologici, a garantire livelli
quzliquantitativi elevati del servizio, in tal senso Panivith  dell’organizeazione non profit costitaisce una risposts al problema del
“falliments del contratto™ evidenziato da Hansmam,
nhdeﬁnﬂmnmdiwmimém&mbm&qm&mhmapm&ammwm«dhxm
ragioni. Ad esempic nelle societh per axioni ad azionariato diffuse vige una totsk separszions tra propricth ¢ controdlo, spetando la
prima agli szionisti ¢ il secando &l manugement. Nonostants gli szionicti sians nominaiments: propristari dells socictd, i loro diritti
di controllo possono essere molto limitati. In presenza di azionariato diffuso infatti, gli azionisti non svolgonc altro ruoclo che quelle
di fornite i capitali pecessari per I'ativith imprenditorisle ¢ spesso diversificano il lore porafoslio. Di conseguenza, passono non
avere alam mteresse specifico ned seguire Ie sorti di una particolare impresa ¢ fe funzioni decisionali sono di fano delegate of

mansgement,
Inoitre, anche it concetto d&f residual claimanty non ¢ esauriente. Quando ad esempio un'impresa paga ai svoi dipendenti bonus,
euments, gli stipendi in periodi di congiuntura faverevole o utilizza tecniche incentivanti che collegano Je remunerzrioni af peofitti
conseguiti, 5i potrebbe affenmare che alcuni dei Lavoratori partecipano & rendimenti residualf dell* impresa.

Dyale a dire Ia mancanza di un meroatn ded corporate control,

YE' cppartmo commnque chistire che i mercato del corporate contral non tempre garantisce il realizzarsi di efficaci forme di
oomtrollo sui manager.

Grossman ¢ Hart (1980) sostengono infazi che, sopratonto in presenza di azionaristo molto diffuso, il prevalers di comportamenti
Jree riding neutralizzi efficacia del eake over. In particolare, alcuni azionisti , ritenendo di essers ininfluentt af fini del iakx over,
potrehbero anenersi da vendere e propric aziomi allo scopo di ottener i gusdagni fimyri dowuti ad un eventuale apprezzamento delle
udioni in scguito ails sostihione deila classe managerisie in carica’ ¢ ad uma future migliore gestione mensgeriale. Un
comportamento unzaime di questo tipo pedisce la realizzazione dei rake over,

Ms anche un sttegginnento fres riding diffoso, ¢ nom Sccessarimmente unmime, pud impedire ts realizzezione di forme di Lake
over, esso pod infatti cisere dismcontivante nei coufronti dei potenziali acquirenti del pacehetto di controlio dal momento che i
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In seconde luogo, Jassenza di diritti di proprietd si riflette nell’impossibilitd di una riallocazione
del rischio tra gli agenti. E’ preclusa infatti I'opportunita di riservare il ruole di “proprietari” a coloro che
manifestano una maggiore attitudine verso il rischio ¢ che acquisiscono informazioni ¢ conoscenza pii
specifiche nei settori che ritengono pil vantaggiosi ¢ in cui decidono di investire la propria ricchezza,

Cid pud costituire una spiegazione, almeno parziale, del perché molte organizzazioni non profit
operano in settori (assistenziali, culturali, sanitari) con bassi livelli di rischio ostacolando, a livello
macroeconomico, lo sviluppo di attivita pi innovative e rischiose.

Inoltre, 1'assenza di “specializzazione” dells proprietd impedisce che le conseguenze fonure sul
valore dell’impresa siano capitalizzate nei prezzi attali di trasferimento dei diritti di proprieta, attenuando
ghi incentivi dei patrons & controllare efficacemente il comportamento degli agentl operunti
nell’ organizzazione, in p&ucolare dei manager.

Draltrocanto se anche ci fossero stimoli al controllo da parte dei patrons efo dei members derivanti
da motivazioni non strettamente “economiche” ma altruistiche, come affermano Fama ¢ Jensen (1983)
essi possono non diventare effettivi ed efficaci per carenza di informazioni.

Gl stessi problemi informativi possono incltre rendere non credibile la minaccia di un eventuale
sanzionamento da parie dei consumatori o, in generale, dei beneficiari riducendo anche |'efficacia dei
meccanismi reputazionali quale incentivo a combattere I’opportunismo manageriale. Infatd, la
reputzzione dell’organizzazione circa la qualith del bene venduto o la destinazione delle donazioni pud
giocare vn ruolo attivo nel garantire pii elevati livelli di efficienza gestionale e di tutela dej beneficiari nei
casi in cui Pattivitt commerciale o ha per oggetto 'offerta di experience goods (services), ossia beni
valutabili sul pianc qualitativo almeno ex post, oppure si svolge in un contesto competitivo che permette,
almeno ex post, delle valutazioni compararive.

Ulteriormente, se anche si verificassero tali circostanze gli incentivi ad accumulare “capitale
reputazionale” sono effettivi solo se il consumatore o il donante hanno la possibilita di sanzionare
eventuali comportamenti opportunistici dell’organizzazione attraverse I'exit dalla relazione contrattuale
nel primo caso o la non dopazione dei fondi nel secondo, e ¢io si verifica solo se non vi & razionamento
dell’offerta del bene o servizio.

Nell'ottica di Weisbrod ad esempio che considera le organizzazioni non profit come una soluzione
privata all’espansione di un’offerta di beni pubblici da parte dello Stato insoddisfacente per quantiti e
qualitd, la possibile difficolth di reperimento di donazioni private dovute ad una “cattiva™ reputazione
dell'organizzazione pud non costitmire unz minaccia credibile dal momento che non vi sono fonti
aitemnﬁ\zfse di offerta in grado di soddisfare pienamente la domanda dei cittadini circa quei beni o servizi
pubblici®.

6. I doveri fiduciari degli amministratori: problemi di implementazione e possibili e regole di
governance delle organizzazioni nen profit

L'analisj svolta nei paragrafi precedenti induce naturalmente a concludere che |’ampio margine di
dicrezienalitd manageriale, fa sorgere nel settore non profit un rilevante problema di accountability che
pud riflettersi in perdite di efficienza e di efficacia.

La mancanza di corporate control e di incentivi o di accesso alle informazioni necessarie da parte
dei principali, si traduce nel fatto che la relazione intercorrente tra questi uitimi ¢ il management sia
regolata in modo pressocché esclusivo dalla fiducia,

L'malmdelpmblmamqmsummsaprospemmmﬂmqunﬁnomdlpnmmmpmm
quali sono i doveri fiduciari degli amministratori? Come possono essere implementati?

benefici che ne scnarirebbero, in ter nini di miglioee gestione mmageriale ¢ di guadagno in conto capitale sul prezzo delte azioni,
non affluirebbe interamente a coloro che hanno effethuato Ia rilevazione societaria, ma sadrebbero ripartiti con gli altri azionisti.

In generale poi bisogna considerare che "efficacia del corparan controf dipende in larga misura dai meceanismi 4 funzionamento
det mercato dei titoli; I'esistenze di manovre speculative, mmmfwnmmmlegadﬂlammvmdmdxmwpm
di farto alterame il funzionsmento ¢ indebolime gli effetti in termini di contzolio.

B1n altri termmini § amdmumddmpu:bmomoﬁaﬂddmmnmmﬁ:dwmbbmmmadmmmum
alicmnativa che in questo caso & 1o Stato che perd nion & in grado di soddisfare 'inters domanda Pertanto per i cittadini “a domanda
alta” ciod insoddisfatti dall’offerts pubblica, un incremento defls produzione di beni ¢ servizi pubblici pud comunque essere fonte
di un aumento della toro utilith anche se I"smmontsre o il livello qualitative del bens & inferiore al Livello quantitativo o qualitative
che rende massima la loro utifitd .
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Ovviamente, la complessita del problema & tale che non consente di circoscrivere in modo univoco ¢
universalmente valido "ambito dei doveri fiduciari o di individuare meccanismi di implementazione di
sicura efficacia ¢ non eccessivamente costosi; & possibile comunque focalizzare alcuni punti importanti
che permettono di trarre alcune considerazioni.

A tal fine assumiamo, quale punto di partenza, il concetto di responsabilitd proposto da Leat (1990,
p.144) che individua le responsabilith degli amministratori in quattro diverse tipologie che riguardano:

a) I'uso appropriato dei fondi (responsabilitd contabile),

b} il rispetto delle regole dettate dalle procedure organizzative previste dallo statuto o da
regolamenti interni (responsabilitd procedimentale);

c} la qualiti del lavoro prestato nella predisposizione ¢ nella gesiions dei progetti organizzativi
{responsabilitd di programma};

d) la destinazione delle prestazioni lavorative di cui al punto precedents verso progetti o, in
generale, attivitd considerate “prioritarie” per I'organizzazione (responsabilita per le priorita).

L’ individuazione di precise responsabilit: degli amministratori di organizzazioni non profir solleva
in¢vitabilmente un’ulteriore questione; quali sono i soggeni interessati ¢ legittimati ad agire nei caso di
violazione delle responsabilita?

E’ evidente che un’articolata classificazione delle varie responsabiliti coinvolge necessariamente
diversi soggesti che poirebbero essere, in misura diversa, legittimati ad agire per I'implementazione di
quelle responsabilit; se infatti i patrons sono maggiormente interessati ad un uso appropriato delle risorse
finanziarie deil'organizzazione o, usando ia terminologia di Hansmann, a valutare I'impatto marginale
detla loro donazione sull’attivit3 organizzativa (punto a), i members sembrano essere i migliori candidati a
valutare aspetti drganizzativi interni (punti b ¢ c) ¢d infine i beneficiari rappresentano probabilmemte i
soggetii pit idonei ad esercitare wm controllo sulla quantitd e sulla qualitd dell’attivitd istituzionale, ¢
quindi prioritaria, dell’ organizzazione attraverso valutazioni ex post (punto d).

La soluzione prospettata ¢ cioé 'individuazione di numerosi ed eterogenei soggetti preposti
all’esercizio del controflo organizzativo e all’implementazione di precise responsabilith non é perd priva
di costi. Nopn si pud infatti trascurare che I'attribuzione della legittimita formale ad agire a diverse
categarie di soggetti variamente numerose, si pensi ad esempio ali’elevata numerosita di beneficiari nelle
organizzazioni public benefits, pud risolversi in un'accresciuta rigiditd organizzativa cioé in una ridotta
flessibilith e tempestivitd dell’azione organizzativa nell'offerta di determinati bemi o servizi, che ¢ tra le
principali motivazioni a sostegno delle organizzazioni non profit nei sistemi economici.

In termini pid generali & un po’ meno stringenti possiamo allora sintetizzare i doveri fiduciari degli
amministratori nelle seguenti categoric: loyalty, care ¢ obedience (Atkinson 1998, p. 661). La prima
categoria ha contenuto essenzialmente proibitorio e si ricollege al rispetto del vincolo di non distribuzione
degli -utili per cui & vietata, anche in forma indiretta, I'appropriazione anche parziale del residuo
economico conseguito; il dovere di care & invece riferibile all'uso efficients delle risorse orgenizzative
che si traduce, in termini economici, nel perseguimento dell’efficienza tecnica e della minimizzazione dei
costi, ciod nell’efficienza gestionale; infine, vi ¢ I'obbligo di subordinare l'attivitd organizzativa al
perscguimento degli obiettivi istituzionali dell’organizzazione che impone un vincolo sull’operato
manageriale che va oltre I'impegno al raggimgimento degli obisttivi istituzionali deli’organizzazione, ma
che riguarda anche la destinazione di fondi a specifici scopi organizzativi nel caso di esplicita richicsta dei
patrons.

E’ bene sottolineare perd che le considerazioni fin qui svolte non possono considerarsi esclusive del
non profit, ma attengono a qualsiasi relazione di agenzia domimata da difficoltd di monitoraggio
immediato ¢ quindi esposta al rischio di opportunismo di una delle parti. Anche i manager di imprese
private sono in linea di principio tenuti al rispetto di alcuni obblighi: devono agire coerentemente ai
vincoli statutari (oyaity), ad un’accurata gestione delle risorse (care) ¢ all’atuazione delle decisioni di
coloro che detengono i diritti di proprieta (obedience) ed anche in questo caso vi sono aspetti fiduciari che
regolano, almeno in parts, il rapporto di delega tra i titolari dei diritti di proprieta & coloro che esercitano
di fatto la gestione dell’arganizzazione. Pertanto, 1a differenza tra i due assetti organizzativi & piuttosto di
grado che non di specie ¢ attiene principalmente alla diversa intensita con cui le stesse problematiche si
riscontrano in entrambi i casi ed ai possibili meccanismi di enforcement di corretti comportamenti
manageriali o, in altri termini, di implementazione dei doveri fiduciari che, a loro volta, sono strettamente
correlati alle regole di governance dell’ente non profit.
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Riprendendo, ancora una volta, la distinzione fatta in precedenza tra organizzazioni donative ¢

commerciali ¢ identificando i pafrons (finanziatori deli’ente) rispettivamente nei donatori ¢ nei

consumatori, Hansmanm (1980) individua due diverse regole di governance propne delle organizzazione
che 1o stesso autore definisce mutual e entrepreneurial.

Nella prima il “controllo” & esercitato dai patrons attraverso 'esercizio del diritto di eleggere gli
amministratori dell’organizzazione che quindi sono soggetti a possibili tumover anche se non dettati dalle
pressioni di mercato. Si riproduce in sostanza una situazione analoga alla separazione della proprieta dal
controllo e relativa ad imprese for profit ; diverso & invece il modsllo di governance delle organizzazioni
entrepreneurial in cui il gruppo dirigente & self perpetuating e quindi pid simile ai modelli burocratici
pubblici.

Nonostante la ripartizione proposta da Hansmann sia riscontrabile, di fatto, in diverse realth
organizzative non profit, non si pud ignorare che essa appare insoddisfacente per diversi motivi ¢ che
quindi induce a ricercare soluzioni in altre direzioni.

In primo liogo la rimozione e I'clezione di amminisiratori ¢ un intervento che si giustifica
logicamente in casi di mésmanagement o, in generale, di performance non soddisfecenti ¢ in questo senso
¢ quindi conseguenziale alla raccolta ¢ all’claborazione delle informazioni necessarie per la
determinazione di elementi valutativi sull'operato manageriale.

Se, com’¢ ampiamente sosterto (Hansmann 1980), le organizzazioni nen profit sorgono in risposta
al fallimento del contratto e sono quindi tna struttura di governo delle transazioni preferibile alle relazioni
contrattuali di mercato quando lo svantaggio informativo dei patrons ¢ tale da rendere impossibile il
monitoraggio delle performance stabilite contratiualmente; allora i patrons non sono, per definizione, in
grado di effettuare un’efficace azione di controllo ¢ valutazioni di performance (Atkinson 1998, p. 665).
Se anche tali limitazioni oggettive a regole di governance fondate essenzialmente sull’azione dei patrons
fossero di minore portata, si pensi ad esempio ad organizzazioni mutua! di piccole dimensioni in cui la
ridotta distanza tra sfera amministrativa ¢ finanziatori pud facilitare il reperimento di informazioni
necessarie da parte di questi ultimi, I’enforcement dei doveri fiduciari attraverso le possibili azioni (di
controllo, sanzionatoric o anche azioni legali di risarcimento tutte le volte in cui i patrons interessati
ritenessero che I'attivith amministrativa non sia stata coerente alla filosofia dell’ente) dei patrons ¢, alla
radice, in contrasto con il ruolo economico del non profit di tutela del consumatore ¢/o donatore da
comportamenti egoistici ispirati al guadagno individuale. In altri termini se la governance deli’ente non
profit & affidata all'insieme generalizzato di consumatori ¢ donatori che devono essi stessi tutelarsi da
comportamenti opportunistici effettuando controlli ed esercitando azioni dirette all’implementazione dei
doveri fiduciari degli amministratori, non solo viene notevoimente indebolita la linea di demarcazione tra
settore non profit ¢ settore for profit, ma anzi quest'ultimo potrd avere una posizione di vantaggio
comparato nella misura in cui & esposto alle pressioni di mercato ¢ ai meccanismi del corporate control.

Un possibile modello di governance alternativo pud essere individuato nell'isituzione di una forma
di regolamentaziope del settore attraverso I'istituzione di un meccanismo di controllo politico
centralizzato,

Cid significherebbe da un Iato V'esplicito riconoscimento della “fimzione sociale” del settore non
profit che quindi, in molti casi, va valutato non solo sul piano deli’efficienza ma anche della “meritorieta”
¢ per questo softratto ai meccanismi vahutativi esclusivi del mercato ¢ dall’altro Iisituzione di un organi di
controllo che si pone “al di sopra delle parti”, Tuttavia la soluzione centralizzata cui sono associati, tra
Paltyo, elevati costi amministrativi, ha lo svantaggio di dover operare su una reaitd estremamente
eterogenea il cui controlio richiede necessariamente informazioni dettagliate e spemﬁche sulle singole
realth organizzative.

Qusmmancmugohmgwmmchemommmaﬂasfeapnmwmaﬂc
smgoleorgmmomechc,ultempostesso garantiscano un miglioramento degli- attuali punti di
debolezza delle imprese non profit relativi all’efficienza e all’efficacia dell'attivita organizzativa.

Quaie punto di partenza riprendiamo 1'analogia, spesso ricordata, tra imprese lucrative & mon, per
qmnguudahmhzioncmwrcommnamomsnopmromemmagerdalpxmmd:vm
strettamente finanziario, il donatore d&i un’organizzazione non profit (o in generale lpmom),a!pmdl
un’azionista, fommewapmhmcessmaﬂ’spletammdeuammamgammuva,mnnonacqmsw
alcuni diritto di proprieth sull'impresa; il suo ruolo &, da questo punto di vista, maggiormente assimilabile
2 quelio di un obbligazionista che nom bha perd un interesse ecopomico diretto sull’attivita
dell’organizzazione e per questo pud avere minori incentivi al controllo della performance organizzativa.
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Si delinea perd uma diversa prospettiva se tentiamo di equiparare effettivamente il rucio del
finanziatore di un’organizzazione non profit a quelle di un obbligazionista, vale a dire se consideriamo la
concreta possibilith per gli enti non profit di attuare politiche di finanziamento anche attraverso
Pemissione di titoli obbligazionari, cop rendimenti non necessariamente agganciati alle fluttuazioni di
mercato ¢ in cui 1’eventuale scarto dai rendimenti di forme di investimento alternative pud essere colmato,
per il finanziatore, da una forte condivisione degli obiettivi istinizionali organizzativi.

In questo senso, I'introduzione di un nuovo modello di finanziamento attraverso I'accesso al capitale
di debito che attribuisce un diritto avente contenuto economico i capo al soggetto finanziatore, non
appare in netto contrasto con i principi su cui si fonda il non profit.

L’investimento del sottoscrittore ha perd comunqgue un contenuto economico, anche se parziale, ¢
per questo, si indirizzera verso quelle imprese meglio in grado di soddisfare le aspettative economiche del
finanziatore ¢ che quindi formiranno nel tempo segnali di efficienza e di solvibilitd. Un'immediata
conseguenza & quindi la proiezione dell’impresa nom profit in un contesto pili competitivo che la
sottopone ad una pid intensa disciplina gestionale interna ed anche esterna poiché viene estesz la
competizione con imprese for profit anche su} piano dei finanziamenti.

Un secondo effetto riguarda invece |'eventuale modificazione delle regole di governance
dell’impresa a segnito dell’introduzione di nuove politiche di finanziamento che incidono soprattutto sul
potenziamento degli incentivi al controlio da parte dei soggefti economicamente, ¢ non solo
ideologicamente, coinvolti nell’attivita organizzativa,

11 contennto econornico dell’obbligazione che intescorre tra finanziatore ¢ impresa e il contenuto
“sociale” del)’attivitd tipica dell’impresa non profit suggeriscono infatti di strutturare i poteri di controllo
su due diversi livelli: uno principalmente attinente all’efficienza gestionale dell’organizzazione ¢ I'aitro
pitt orientato alla valutazione dell’efficacia dell’attivith organizzativa nel perseguimento degli obiettivi
istimzionali prefissati scindendo la figura del socio da quella del finanziatore ¢ riservando al primo un
ruolo attivo nella determinazione delle politiche organizzative ¢ al secondo un potere di supervisione sugli
aspetti economico-amministrativi dell’aitivitd organizzativa da esplicarsi attraverso 'accesso diretto alle
informazioni sociali ¢ 'esercizio di eventuali azioni sanzionatorie in caso di manifesta incoerenze della
politica organizzativa con la ttela dell’investimento o, in generale, di mismanagement favorendo quindi
la possibilith di effettivi recuperi di efficienza.

Inoltre, 1a trasferibilith dei titeli ¢ quindi la creazione di un mercato del controllo favorisce il
ricambio del gruppo controllore ostacolando possibili accordi collusivi tra finanziatori ¢ management .

Un ultime aspetto riguarda infine Peffetto  del rischio ¢ dell’inserimento di vincoli finanziari
sull'attivith non profit. Un primo immediato effetto det maggior rischio cui I'impresa ¢ esposta si rifiette,
probabilmente, in una maggiore diversificazione delle attiviti resa possibile anche da una maggiore
disponibilita di capitale.

Allo stesso tempo il rischio associato alla maggiore disponibilita del capitale tramite indebitamento,
modifica le scelte economtiche di impresa ¢ il volume degli investimenti.

7. Gli effetti del reperimento di mpitale tramite indebitamento sulle scelte economiche
del’impresa non profit

- - La possibilita di accedere al capitale di debito modifica il contesto in cui agisce | impresa non profir
aumentando il rischio cui & esposta I*attivita di impresa.

+ Dal pumto di vista findnziario infatti il pagamento del prezzo d'uso del capitale, sotto forma di
rendimenti di titoli obbligazjonar, si traduce in pidt elevati costi imputabili all’attivith di impresa che
devono essere coperti attraveyso Ia realizzazione di un reddito “atteso™.

Draltrocanto, nella scejta del volume di investimenti da effettuare tramite indebitamento ¢ nel
determinare quindi il vohume ottimo di indebitamento, 1'impresa dovra necessariamente considerare anche
un altro tipo di rischio che & speculare 2l rischio sopportato dall'impresa ¢ cioé il rischio sopportato dal
finanziatore ¢ dowvuto al possibile inadempimento deil’obbligazione per la mancata realizzazione detle
aspettative.

- Entrambi i tipi di rischi influiscono sulla determinazione de! rendimento dell’investimento e sul
volume di indebitamento e di investimenti dell’impresa.

Per chiarire gli effetti dei vincoli finanziari e della valutazione del rischio sulle scelte d’investimento
del!’impresa facciamo riferimento ad un’analisi grafica. -
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Consideriamo innanzitutto una rappresentativa impresa non profit che preveda di poter disporre di
un autofinanziamento {(costituito da donazioni o da entrate di altre tipo) pari ad un certo livello D e
indichiamo con P il prezzo, su cui I'impresa non pud influire, dei beni capitali oggetto di investimento.

Consideriamo inoltre il seguente grafico sui cui assi delle ascisse e deile ordinate misuriamo
rispettivamente il volume di investimenti ¢ le variabili monetarie P (prezzo dei beni capitali), r (prezzo
d'uso dei capitale o tasso di rendimento delle obbligazioni).

Pr,
D
C,
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P, F
P; , )
o L 1, Investintnti

Le aree sottese alla curva DD, rappresentata da un’iperbole equilatera® sono pari all’ammontare
dell’autofinanziamento di cui pud disporre 1’impresa; se il prezzo dei beni capitali fosse Py , il volume di
investimenti possibile per 1’impresa attingendo esclusivamente a fondi propri sarebbe pari a D/Py=l,.

Le distanze verticali che separano la semiretta AB ¢ la curva DD rappresentano i livelli di
indebitamento unitario fronteggiati dall'impresa in comispondenza di diversi livelli di investimento,
mentre con la curva R indichiamo il rischio marginale del finanziatore che cresce all'aumentare del
rapporto di indebitamento dell’impresa rispetto ai propri mezzi finanziari.

I rischio del finanziatore modifica, per Vimpresa, il costo dei beni capitali o degli investimenti
poiché oltre al prezzo di mercato dei beni capitali (per ipotesi Py) I'impresa dovra remunerare il rischio
sopportato dal finanziatore che aumenta al crescere del volume di investimenti ¢ di indebitamento.

Pertanto I'andamento del prezzo di offerta dei beni capitali o, parimenti, il costo degli investimenti
per I’impresa, & espresso dailla PLAR. Sia C'C’ la curva di domanda, o disponibilith a pagare, per i beni
capitali da parts di una generica imipresa non profit. Si tratta di una disponibilita a pagare che decresce al
crescere degli investimenti ma che potrebbe variare da impresa a impresa in quants dipende sia dalla
capitalizzazioos dej rendiment: attesi per umith di investimento, sia dali*atteggiamento dell'impresa verso
il rischio.

In comispondenza del punto di equilibrio E individuiamo il volume di investimenti ottimale per
I'tmpresa (I;) che, per essers finanziato esclusivamente con risorse proprie richiederebbe un prezzo di
mercato pari 2 Py in tal caso I'impresa sarebbe autosufficiente.

Diversamente, scﬂprmodxmmdelbemcapmhéh(wmelpohzmo),l’mpmapub
mﬁmmummmmmvmmmahm&mwhmmﬂ;-mmbm
capitali il cui prezzo P*=Py+r & comprensivo del prezzo d’uso del capitale.

L Ipmde.llammprmmoqmndndlmﬁmuhvaﬂ:dthvaﬂmcuwme.mcmmpmdemd:dmmdmm
capitali, possono exsere effcituati dall'mpresa con il solo sutofinanzisments,
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8. Considerazioni conclusive nella prospettiva di una disciplina dell’impresa sociale.

La rilevanza assunta dale organizzazioni senza scopo di lucro nella prospettiva di riforma del
Welfare State ha sollevato numerose questioni che alimentano atnyale dibattito economico.

-In questo lavoro si sono affrontati due aspetti specifici: il ruolo svolto dalle organizzazioni non
lucrative nel sistema economico ¢ i problemi connessi alla determinazione ¢ 2! miglioramento deila loro
performance organizzativa.

In riferimento al primo aspetto si sono quindi esaminate le due principali teorie esplicative del
settore non profit che interpretano le organizzazioni non lucrative come soluzione ai fenomeni di
fallimento dello Stato e di fallimento del contratto sotiolineando come, in entrambi i casi, il vincolo di non
distribuzione degli utili pud essere di per sé sufficiente a garantire la realizzazione di obiettivi propri del
settore non profit ¢ ad affermare inequivocabilmeme I'esistenza di m vantaggio comparato della
produzione non profit rispetto a forme di produzione alternative. In realtd I’assenza di un mercato dei
diritti di proprietd ¢ di segnali sulla performance organizzativa pud amplificare i feromeni di
discrezionalitd manageriale ed i connessi costi di agenzia.

E’ necessario quindi individuare regole di governance atte a potenziare i meccanismi di controllo
delle organizzazioni non prafi ¢ a favorire I'implementazions dei doveri fiduciari, ossia degli strumenti
extra proprietari governano le relazioni intercorrenti tra gli agenti interni ed esterni all’organizzazione.

Una considerazione che emerge dall'analisi svolta consiste nell’estendere ia competizione tra
imprese non profit ed imprese for profit dal piano dei prodotti a quello dei finapziamenti di origine

- privata. La considerazione, in una diversa prospettiva, di politiche di finanziamento degli enti non profit
che attribuiscano ad essi la concreta possibilitd di accedere al capitale di debito, da un lato consente di
attenuare problemi di sottocapitalizzazione e di promuovere quindi I'adozione di eventuali tecniche
produttive maggiormente capital intensive, ¢ dall’aliro modifica I'interssse dei finanziatori nei confronti
dell'attivitd organizzativa dal momento che I'investimento presenta, oltre ad un contenuto di tipo etico,
anche un contenuto di tipo economico. La creazione infine di un mercato dei titoli pud favorire la
diffusione di informazioni riguardanti la performance dell*organizzazione stessa,

Tuttavia, accanto ai potenziali vantaggi della soluzione prospettata occorre anche valutare
attentamente il rischio in essa insito ¢ individuabile sia in un possibile allontanamento dalla filosofia non
profit che da un peggioramento delle condizioni di efficienza del mercato sociale.

- Intle contesto si inseriscono alcune proposte di demutyalizzazione fondate sulla scissione dell’ente
mumualistico in un ente lucrativo che svolge attivitd imprenditoriale ¢ un ente non profit che utilizza i
proventi ¢ li destina a finalita altruistiche,

“Inngrzitutio va detto che la forma di demutualizzazione di cui si paria ¢ gih di per sé una
forma “flluminata™ di dewntualizzazione, in cni I’interesse mutualistico & ancora rappresentato da
un ente/fondazione non profit.

E’ concepibile, e spesso & stata realizzata negli ultimi anni soprattutto nel Regno Unito, una
forma di demutualizzazione in cui la proprietd dell’ente originariamente matualistico & trasferita al
cento per cento ai “soci® odierni, quindi espropriando di fatto sia i soci del passato, che hanno
contribuuito alla costruzione del capitale sociale, sis i soci futuri che avrebbero usufruito della
matualith senza bisogno di dover diventare comproprietari delPistituzione. In quuto caso le
originarie finalith mutuslistiche vengono abbandonste.

Nella forma di demutualizzazione accennata in precedenza rimane pur sempre una finalitd
mutualistica, perseguita dall’ente mon profir utilizzando i profitti dell’impresa ex-matualistica.
Questa finalith tuttavia viene perseguita indirettamente nel mercato (ad esempio, poniamo,
sussidiando I’occupazione locale) anziché direttamente (ad esempio creando direttamente del nuovi
posti di lavoro che comportano una riduzione dei profitti). Da questa restrizione all’azione diretta
Del perseguimento di fini mutualistici non pud che derivare nna inefficienza, reale o potenziale che
sia, nel perseguimento dells finalith mutnalistica. Va detto infine che I'attivitd imprenditoriale de!
puovo ente incrativo won dovrd godere di agevolazioni fiscali, che penalirzarebbero attivita
equivalenti di imprese commerciali, con tonseguenze dannose sulla concorrenza e suil’efficienza del
mercato. Sard beasl Pattivith mutualistica dell’istituzione non [ucrativa, semmai, a poter godere di
agevolazioni continuate che-prima della demutnalizzazione- venivago concesse :d istituzioni
mutualistiche” (Profl. M. Nuti)
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CariroLo 11

La struttura del capitale delle imprese non profit

Sominario:

1 Applicebilita del non distribution constraint all'interno del settore non profit
2 Conseguenze della mancata distribuzione degli utili per il settore non profit
3 Problematiche inerenti ad una struthrra del capitale con indebitamento

3.1 L’emissione di obbligazioni: possibili implicazioni per le impress non profit

Bibliografia

1 Applicabilitd del non distribution constraint allinterno del settore non profit

It D.Lgs. 4 dicembre 1997, n.460, nell’art. 10, comma 1, delimita i setiori in cui le organizzazioni
non lucrative di utilith sociale (Onlus) esplicano la loro attivitd e stabilisce per esse il divieto di
distribuire, anche indirettamente, utili e avanzi di gestione nonché fondi, riserve o capitale durante la vita
dell’organizzazione. E' evidente, quindi, come il legislatore nazionale abbia voluto applicare atle Onlus in
modo rigido cid che nella letteratura economica snile non profit viene comunemente indicato come non
distribution constraint ovvero il vincolo che vieta a tutte le organizzazioni senza finalitd di lucro di
distribuire utili nel corso della gestione. Tale divieto si accompagna all’obbligo di devoivere il
parrimonio, in caso di scioglimemo dell’organizzazione, ad altre Onius in modo che possa venire meno la
possibilita per i membri dell’organizzazione di avvantaggtarsi dei c.d. capital gains.

Prima di passare ail’analisi e alle motivazioni di tipo economico che giustificano per il settore non
profit T'esistenza del non distribution constraint, pud essere utile una disamina sulle diverse
classificazioni che caratterizzano le organizzazioni senza finalitd di lucro. Da tale classificazione pud
discendere, infatti, la necessith o0 meno di mantenere tale vincolo. Si porraino quindi a paragone le varie
possibilirh di ricorso al finanziamento tra societi cooperative e Onlus.

Hansmann (....) raggruppa le organizzazioni non profit in quatiro distinte categorie definendo, per
ciascuna di esse, le peculiarita che le contraddistinguono. In particolare, secondo Hansmann, ie non profit
PpoSssono essere raggruppate adoperando due chiavi di lettura. Una prima chiave riguarda la principale
fonte di reddito dell’organizzazione, che pud scaturire o da donazioni o da proventi derivanti dalla vendita
di prodomlservm. L'aitra chiave interpretativa afferisce alle modalitd di controllo a cui tali
organizzazioni sono sottoposte da parts del gruppo dominante.

Il panorama che scaturisce da questa analisi & alquanto complesso ed & per tale ragione che la
giustificazione per I'esistenza del divieto di distribuire utili sotto qualsiasi forma, non put prescimdere dal
tipo di organizzazione con cui si ba a che fare.

Seguendo la suddivisione di Hansmann le non profit possono distinguersi in “donative” o
“commercial” a seconda che la loro principale fonte di finanziamnento scaturisca da liberalitd o dalla
vendita di prodotti/servizi. Ancora, le non profit possono suddividersi in “mutua” o in “enterpreneurial”
sulla base della relazione esistente tra membri che detengono il controllo deil’organizzazione e patrons.
Nel caso di “mutual™ non profit, i patrons si identificano con i membri dell’organizzazione. Al contrario, °
per le non profit di tipo mmrmemnl”lpwommhmmmmlegamemdmnghodn
amministrazione dell’organizzazione.
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NeWanalizzare le motivazioni alla base del vincolo di non distribuire utili & importante chiarire
che, se tale vincolo opera per le organizzazioni senza fini di lucro, esso non riguarda le cooperative, in
particolare quelle di utilita sociale. A questo proposito, sembra che il decreto che disciplina le Onlus crei
una ceria confusione quando stabilisce che le organizzazioni senza fine di lucro possono essers anche le
societh cooperative. In realtd, Pelemento che maggiormente caratterizza dette societd & la finakitd
munualistica, finalit che tuttavia non riguarda le cooperative sociali introdotte nel nostro ordinamento con
1a legge 8 novembre 1991, n.381. La cooperativa sociale, infatti, ha come scopo il perseguimento di un
interesse generale da realizzare attraverso la gestione di servizi socio-saniteri ed educativi e lo
svolgimento di antivitd finalizzate 2l inserimento lavorativo di persone svantaggiate. Tuttavia, nonostante
il palese principio solidaristico a cui si ispira questa nuova forma di cooperazione, la cooperativa sociale
rimane pur sempre una cooperativa in cui accanto alla nuova figura dei soci volontari si posizionano
anche i soci fruitori € quelli prestatori. Probabilmente non & neppure da escludere la presenza di soci
sovventori che non solo parteciperebbero alla cooperativa senza avere un fine mutualistico, ma che
potrebbero non avere alcuna finalitd solidaristica. Seguendo una visione coerente per la classificazione
delle organizzazioni senza fini di lucro con finality solidaristiche, sarebbe logico attendersi che e
cooperative sociali siano sempre soggette al regime delle Onlus. Se cosl non fosse, si creerebbe una
frattura in eni alcune cooperative sociali sarebbero Onlus mentre altre rimarrebbero cooperative ordinarie
(Di Cecco, .....).

La cooperativa sociale, quindi, si pone come verz ¢ propria linea di demarcazione, in questo
panorama abbastanza confuso, tra cooperative mutual benefit e quelle public benefit e pil in generale, tra
organizzazioni mumalistiche ed organizzazioni solidaristiche. Questa suddivisione risulta di fondamentale
importanza proprio ai fini dell’obbligo di non distribuire utili, obbligo che se vale per le organizzazioni
senza fini di lucro pon vale per ie societa cooperative. Nella forma associativa della cooperativa non esiste
alcun ostacolo alla distribuzione di un dividendo e ¢id, sia durante 1a vita della cooperativa, che nel caso
di suo scioglimento. Al contrario il decreto di disciplina delle Onlus appare chiaro nel rendere il pii
possibile stringente il vincolo di non distribuzione degli utili. E' da chiedersi a questo punto se un vincolo
di questo tipo debba sempre valere o se invece esso nen vada affievolito, s¢ non del tutto eliminato, in
base ai principi che regolano un determinato tipo di organizzazione norn profit. La finalitd mutualistica o
solidaristica appare determinante nella valutazione del non distribution constraint.

Hansmann fa rientrare nella sua classificazione di organizzazioni non profit anche quelle da Iui
definite come “commercial mutual nonprofits” le organizzazioni, ciod, che svolgono aftivitd in cui i
soggetti finanziatori sono anche soggetti beneficiari, Per questo tipo di organizzazioni il ricorso alla forma
cooperativa risulterebbe maggiormente indicato. Del resto Gui (1991) sembrerebbe protendere, nella sua
ipotesi di definizione di terzo settore, verso un’esclusione deile organizzazioni mutualistiche, facendo
rientrare nel terzo settore solo quelle “organizzazioni guidate da privati e al servizic di categorie diverse
dagli investitori”. Naturalmente, 2 seconda che si tratti dell’'uno o dell’altro tipo di organizzazione, il
concetto di non distribution constrain assume connotazioni diverse.

Prima di apalizzare se il divieto di distribuire dividendi sotto qualsiasi forma pud essere valido per
ogni tpo di organizzazione non profit, si illustreranno brevemente le ragioni alla base di un simile divieto.

Hensamann individuz nel fallimento del contratto la ragione principale per la mancata
distribuzione degli utili:

Laddove & difficile stabilire la qualitdA e la quantitd di determinani beni o servizi offerti
dall’impresa, un'organizzazione sen2a fini di lucro pud effettivaments meglio salvaguardare gli interessi
degli acquirenti di detti beai e servizi. Naturalmente, il vantaggio per il consumatore derivante da wma
migliore qualit del bene offerto dall’organizzazione non profit deve essere posto in relazione con la
tendenza da parte de! manager defl’organizzazione a non ottimizzare I'uso delle risorse per iz mancanza di
incentivi a massimizzare il profitto. Spesso |a mancata minimizzazione dei costi si riflette anche nel
ricarso a forme di finanziamento a condizioni poco favorevoli proprio in conseguenza del fatto che il
manager non & incentivato alla ricerca di finanziamenti maggiormente vantaggiosi.

Se Hansmann pone al centro del non distribution constarint il fallimento del contratto basandosi
quindi sull'impossibilitd per I'acquirente di verificare la qualitd del bene offerto, Fama ¢ Jensen (1983)
porgono maggiore risalto all’assenza di diritti residuali come mezzo per evitare problemi di agenzia tra i
donatori e i soggetti a cui tali diritti sono attribuiti. Quindi, secondo i due autori, alla base di
un'organizzazione senza finalith di lucro c’¢ sempre un problemia di agenzia risolto attraverso
Peliminazione dei diritti residuali. Tuttavia, anche Fama ¢ Jensen non si addentrano a risolvere i problemi
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di agenzia delle organizzazioni non profir di tipo mutualistico semplicemente perché per questo tipo di
organizzazioni non esistono problemi di agenzia. La loro analisi, infatti, si concentra su quelle
organizzazioni in cui prevale I'elemento della donazione.

Pertanto il problemz di classificazione delle organizzazioni senza fini di lucre, se cioé trattasi di
organizzazioni mutualistiche o solidaristiche, si ripresenta come centrale ai fini del mantenimento de!
vincolo di non distribuzione degli utili,

Le considerazioni che seguono sulla struttura finanziaria degli enti non profit non riguardano le
organizzazioni di tipo mumalistico per le quali non c'¢ ragione di mantenere il vincolo di non
distribuzione degli utili. Pertanto, la definizione di una struttura del capitale ottima riguardera le
organizzazioni senza finalita di lucro di-tipo non mutualistico.

2 Conseguenze della mancata distribuzione degli etili per il settore non ;vroﬁr

Uno dei temi maggiormente dibattuti in finanza aziendale attiene ai diversi modi che I’impresa pud
scegliere per distribuire ricchezza ai propri azionisti. Il dibaitite & soprattutto incentrato sul differente
regime fiscale dei dividendi ¢ dei capital gains. Infatti, essendo questi uitimi fiscalmente pill competitivi
rispetto ai dividendi, 1’interrogativo che spesso viene sollevato riguarda i motivi che spingono le imprese a
distribuire comunque una parte di utili agli azionisti sotto forma di dividendi. Scopo di questo paragrafo &
I’esame di cid che la distribuzione dei dividendi rappresenta, in particolare quando questa & analizzata
come segnale che I'impresa manda al mercato. Si cercherd quindi, di verificare se per le imprese senza
scopo di lucro la mancanza di un simile segnale possa ritenersi ininfluente o se, invece, le organizzazioni
non profit debbano ricercare sofuzioni alternative nella ricerca di una struttura ottima del capitale che
prescinda <al finanziamento per mezzo di capitale proprio.

Miller ¢ Medigliani {1961) affermanc che in presenza di determinate condizioni la politica dei
dividendi & irilevante per la valutezione di un’impresa. In assenza di imposte, sia personali che
sull’impresa, di costi d’agenzia ¢ di asimmetria informativa ¢ indifferente per un’azionista ricevere il cask
Jlow che V'impresa realizza sotto forma di dividendi o di capital gains ¢ I'impresa pud quindi scegliere
qualunque forma di distribuzione agli azionisti’. Da cib discende, anche, che due imprese identiche sotto
il profilo delia possibilita di investimenti futuri e del reddito operativo netto atteso, ma con una diversa
poiitica di distribuzione degli utili, devono essere valutate allo stesso modo.

La tsoria dell’irrilevanza della politica dei dividendi & valida in presenza di determinate
condizioni, tuttavia, I’introduzione di imposte sia personali che sul reddito d’impresa, pud portare ai
perseguimento di una politica ottima di distribuzione degli utili agli azionisti, 11 vantaggio fiscale di cui i
capital gains godono rispetto 2i dividendi fa si che potrebbe risultare conveniente non distribuire affatto
dividendi (Brennan, 1970). La spiegazione di un comportamento apparentemente anti - economico viene
fornita da diversi studiosi a partire da Feldstein ¢ Green (1983) che spiegano come anche in presenza di
imposte sui dividendi pii: elevate rispettc a quelle sui capitol gains, la distribuzione dei primi possa avere
comunque una spiegazione. Il loro modello si basa essenzialmente sull’esistenza di una segmentazione
degli investitori per cui & possibile trovare individui il cui reddito & tassato accanto ad altri esenti da
imposta. In questa situazione, ed in assenza di incertezza, gli azionisti con un reddito tassato
finanzierebbero eschusivamente le imprese che non distribuiscono dividendi mentre quelli con reddito ,
esente investirebbero in imprese che distribuiscono utili. Se una simile segmentazione non si verifica nella
realta ¢ soprartutto per effetto dell’incertezza che porta gli investitori a diversificare i loro investimenti.
Per tale ragione i¢ imprese sono portate 2 distribuire una parte dei loro utili sotto forma di dividend:
essendo ﬁnanzia:esiadamvwﬁtéﬁmﬁchedaquclli soggetti ad imposta.
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¢ tasso di rendimento richiesto dal mercato.
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Altri modeili 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. 11 fatto
che upa parte degli utili venga assegnata agli azionisti sotto forma di dividendi pud fornire delle
informazioni agli investitori sui fituri flussi di cassa dell’impresa. Bhattacharya (1979) elabora un
modello in cui i dividendi sono utili veicoli di informazioni altrimenti non desumibili per mezzo di
strumenti come i bilanci annuali o ie previsioni di utili. Anche Miller ¢ Rock (1985) propongono un
modelle in cui i dividendi svelgono un importante ruolo informativo per gli azionisti sufle 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 la sottoscrizione di obbligazioni
sono interpretati dai mercato come segnali negativi sulle prospettive dell'impresa. It filone della
letteratura che si basa sul potere informativo degli utili disnibuiti, abbraccia la possibilith di una politica
ottima dei dividendi in quanto gli effetti negativi deila maggiore tassazione della quota di utili distribuita
agli azionisti verrebbero controbilanciati dagli effefti 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 defl’indebitamento
necessario a distribuire dividendi agli azionisti. It suo esame prescinde da qualsiasi considerazione sul
diverso trattamento fiscale tra dividendi ¢ capital gains. L'analisi di Rozeff si incentra principaimente su
conflitto tra il management ¢ gli azionisti che pud essere in parte superato attraverso I'incremento del
rapporto tra capitale di terzi ¢ capitale proprio. Se da un lato il maggiore ricorso all'indebitamento
comporta dei costi legati al ricorso a fonti esterne di finanziamento, questi sono compensati daila
riduzione dei costi di agenzia. L’aumento dell’indebitamento compaorta wn controllo maggiore sulle azioni
del management da parte dei creditori (soprattutto se i creditori sono istituzioni finanziarie con maggiori
capacitd di mouitoraggio) e cid & a vantaggio dei piccoli azionisti che altrimenti avrebbero maggiori
difficoltd nel valutare se determinate azioni compiute dal manager sono dannose nei loro confronti.
Naturalmente ¢ possibile evitare il ricorso 8 fonti esterne ma in questo caso sarebbero gli stessi piccoli
azionisti a richicdere ex ante una serie di regole per disciplinere il rapporto con il management, che
aumenterebbero i costi di agenzia. Jensen & Meckling (1976) analizzano [a distribuzione dei dividendi
come mezzo per risolvere il confiitto tra manager ¢ azionisti. In particolare Jensen (1983) 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 ie risorse
controllate dal management ¢ qualora I'impresa avesse necessith di nuove risorse essa si vedrebbe
costretta a ricorrere al mercato venendo in questo modo moniterata dai potenziali investitori. Se invece il
cask flow residuale rimane sotto il controllo del management si potrebbe verificare una situazione in cui il
mapager incurante di accrescere la ricchezza degli azionisti si preoccupa solamente di aumentsre gli
investimenti senza alcuna considerazione suila loro effettiva remunerativith. La crescita dell’impresa
aumenta il prestigio del manager ¢ mttavia di luogo ad un paradosso per cui tanto maggiore & la
flessibilitd del gruppo dirigente di gestire le risorse dell'impresa tanto pid il valore di questa pud

La letteratura ecoromica sembra quindi che non abbiz ancora preso una 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, d’altro canto qualora si guardi al
diverso trattamento impositivo esistente fra utili distribuiti ¢ capital grins la distribuzione dei dividendi
appare antieconomica. Se¢ poi si valutano i diversi segnali di cui i dividendi sono portatort si cade in una
situazione in cui la loro attribuzione agli azionisti deve essere positivamente considerata,

Il panorama sin qui descritto serve ad evidenziare i benefici legati ad una politica dei dividendi,
benefici che, se effetivamente esistenti, non sono godati dalle imprese senza finalith di lucro. I vincole di
non distribuire dividendi, associato ai segnali che i dividendi trasmettono al mercato, pud essere uns delle
cause della sottocapitalizzazione delle organizzazioni non profit ed & per tale ragione che il ricorso a fonti
alternative rappresenta un valido strumento per ovviare al difficile reperimento di finanziamenti.

3 Problematiche inerenti ad una struttura del capitaie con indebitamento

Sono ormai una pietra miliare nella letteratura finanziaria i lavari di Modigliani'e Miller (1958 ¢
1963) sull'ontima struttura del capitale ¢ sul modo in cui essa ¢ influenzata dal grado di indebitamento.
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Nel lavoro 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, 2l limite, con una stmunttura del capitale composta per 99,99% da fonti esterne. In realta il
loro modello si basa su una serie di ipotesi tra ke quali I'assenza di costi di fallimento ¢ di costi d’agenzia.
Con i presupposti presi in esame da Modigliani e Miller il valore defl'impresa non & individuabile
attraverso la composizione del capitale, bensi dalla capacitd deli'impresa stessa di produrre reddito™. In
assenza di deducibilitd degli interessi passivi due imprese identiche sotto il profilo del reddito cperativo
netto atteso ma differenti in quanto a composizione del capitale, devono avere lo stesso valore. Tuttavia,
quando entra in gioco la deducibilith dal reddito d’impresa degli interessi passivi, il valore di mercato di
una societd cresce quanto pid elevata & la quota di indebitamento (cid in assenza di rischio per quote di
indebitamento crescenti)®. Se una struttura del capitale quasi totzimente composta da finanziamenti
esterni non & osservabile in realtd, & per una serie di motivazioni che vanno dalla tassazione dei redditi
personali con diverse aliquote d'imposta fino ai costi del fallimento.

Nonostante "impossibilit di ricomere a finanziamenti prevalentemente con capitali di terzi, nel
caso di orgamizzazioni senza finalid 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 comunque dei problemi, fra tutti, l2
possibilitd di perseguire una struttura finanziaria ottima. Nonestante il lavoro di Modigliani ¢ Miller del
1963 abbia posto in luce la possibilitd di ricorrere all’indebitamento in maniera pressoché illimitata sotto
determinate condizioni, la presenza di costi del fallimento pud realmente controbilanciare i benefici fiscali
derivanti dalla deducibilitA degli imeressi passivi ¢ di conseguenza ridurre la convenienza per I'impresa a
ricorrere al finanziamento per mezzo di capitale di terzi. La letteratura economica non si & ancora espressa
in modo univoco sull’effettiva rilevanza dei costi del fallimento e numerosi sono i faveri che affrontano it
problema sia sul piano strettamente teorico che su quello empirico. In generale si & tentato di stimare i
costi diretti del fallimento, quelli ciod, pil facilmente misurabili, che attengono principalmente alle spese
Jegali delle procedure concorsuali. I costi indirexti del fallimento, relativi ad esempio alla chivsura di
rapporti con clienti ¢ fornitori, proprio perché sono costi opportunita sono pit 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, tumavia una 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 e Sembet (1978), considerano i costi del fallimento come una sottrazione al valore
dell’impresa e sostengono che il fallimento puo essere evitato attraverso procedure di riorganizzazione
informali tra creditori ed azionisti che eliminino questi costi.

Per quanto attiene i Javori empirici tesi a valutare la significativith 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 Wamer vengono stimati solo i costi diretti del fallimento che risultano
di scarsa rilevanzza essendo al massimo del §,3% del valore dell’impresa. Lo studio di Guffey ¢ Moore
evidenzia dei costi diretti del fallimento stimati che si aggirano intorno al 9% del valors dell’impresa 1i |
pilt alto valore rispetto a quanto stimato da Warner pud trovare 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 wna componete fissa che incide maggionmente
sulle imprese di piccole dimensioni. L. analisi exapirica pid completa, che tenta di analizzare oltre aj costi
diretti del fallimento anche quelli indiretti & condotta da Altman (1984) in cui si mostra come questi costi
giano effettivamente molto significativi variando dall'i1% al 17% del valore dell’impresa. Per tale -

) ¢ ROO_T:)
B i vatore di un’impresa finanziata wtalmente con capitale proprio ¢ dato da: Vloe—— " dove
P
ROéilleddinopuaﬁvonm
% il tasso &"imposta sul reddito d*impresa
£4 it costo del capitale

¥ 11 valore di un'impresa indebitats & pari a: ¥ = V* + % B dove B indica it livedlo i indcbitameato,
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ragione Aluman sostiene che sia possibile la ricerca di una struttura oftima del capitale in cui i benefici
fiscali dell’indebitamento sono compensati dai costi del faliimento,

L'indebitamento pud assumere anche un ruole molto 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 & fornire al mercato
segnali non falsi sulla base della struttura 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. 1!
management pud, nel modello di Ross, scegliere il livello di indebitamento ¢ la politica dei dividendi
come stumenti per segnalare le fumre performance deil’impresa Un incremento del livello di
indebitamento deve essere imterpretato come un segnale ottimistico sul grado di redditivitd ameso
dali’impresa sempre che il management sia incentivato a lanciare sul mercato segpali non falsi,

Uno dei principali problemi di una struttura de] capitale con elevata percentuale di indebitamento
risiede nell’ipotesi di espropriazione di ricchezza degli obbligazionisti operata da parte degli azionisti.
Black e Scholes (1973) illustrano come sia possibile assimilare 1'emissione di obbligazioni atla vendita
dei beni dell’impresa agli obbligazionisti in cambio di liquidith e di un’opzione di tipo call (opzione che
permette al suo acquirente di comprare o meno un determinato bene in un’epoca futura ad un prezzo
fissato). In questo caso la ricchezza degli azionisti & fornita dal valore scontato delle obbligazioni ¢ da
un'opzione call. Se alla scadenza del prestito it valore dell'impresa V risulta maggiore del 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 § 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 dell’impresa, gli azionisti non riceveranno nuila, mentre qualora
la differenza tra ¥ & D sia positiva gli azionisti riceveranno il valore di questa differenza. Per
Pobbligazionista la ricchezza & rappresentata dall’importo pil basso tra ¥ ¢ D per cui quando V &
maggiore di D |'obbligazionista ricevera il valore nominale del prestito menire nel caso contrario potri
considerarsi come resudual claimant sul valore dell’impresa. 11 rischio che i due autori pongono in
evidenza ¢ relativo alla possibilitd di incrementare I'indebitamento con lo scopo di usare la liquidita che
pe deriva per acquistare azioni sul mercato. In questo modo si creerebbe una frattura di interessi ra vecchi
e nuovi cbbligazionisti. Infatti, se i ouovi obbligazionisti banno gli stessi diritti di quelli vecchi, questi
ultimi risultano senz’altro dannepgiati da nuove emissioni obbligazionarie. Inolwe, propric per il fatto di
poter assimilare la vendita di obbligazioni ad un’opzicne di tipo caff, gli azionisti saranno incentivati a
scegliere d’investire la liquidith provenients dall’emissione del prestito in. progetti rischiosi, in progeti
ciod, con elevata varianza in quanto I'acquirente di un’opzione call, in questo caso Pazionista, ha
interesse a che la varianza del bene sottostante I"opzione sia il pil possibile elevata.

In breve le maggiori possibilitd 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 sono le clausole inserite nei rapporti tra proprictari ¢ creditori. Smith ¢ Warner in
particolare (1979), esaminano per le diverse problematiche sottostanti I'emissione di un prestito
obblipazionario, le clausols per eliminare ex-ante le possibilith di conflitto tra azionisti e obbligazionist.
Anche se I'mmserimento di tali clausole nel contratto risulta particolarmente costoso, esse in molti casi
possoro aumentare il valore dell’impresa riducendo lo possibilitd che hanno gli azionisti di non
massimizzare il valore dell'hnpmsa nel suo cotaplesso.

-3.1 L’emissionc di obbngaTonP pomlnﬂ implicazioni per le imprese non profit

Qummﬁncmmmampubfommmquadrosuquelhehesomghaspmmomem
tilevanti nella definizione di una struttura ottima del capitale. E' logico che tali argomentazioni pon
possono essere interamente traslate nel settore non profit, mentre sono necessarie ulteriori considerazioni
su cid che potrebbe significare, per wn’impresa senza fine di hucro, il finanziamento attraverso
I’indebitamento.

Ii ricorso a capitale di terzi per il finanziamento delle struthire ron profir pud servire per aggirare il
problema della mancata distribuzione dei dividendi. Le organizzazioni non profit possono finanziarsi
attraverso le donazioni, attraverso Ia vendita dei beni prodotti, ¢, in questa ipotesi, attraverso | emissione
di prestiti obbligazionari. Se gli obbligazionisti fossero degli investitori in senso puro, interessati pit alla
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redditivitd del loro investimento che non all’attiviti deli’impresa non profit, la loro veste potrebbe essere
assimilata a quella dei piccoli azionisti di societd con capitale fortemente parcellizzato. I piccoli azionisti,
infatti, non partecipano alle assemblee ¢ non ricoprono un ruolo nelle sceke 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
pit rilevanti legati ad una struttura del capitale fortemente indebitata sono costituiti dai rischi di fallimento
(o da quelli delle altre 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'attivitd 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 profir finanziate da obbligazicnisti puri, non sarebbe neppure possibile una
riorganizzazione con accordo tra azionisti ¢ obbligazionisti per evitare il fallimento. La mancanza di
azionisti, o di tn gruppo ad essi assimilabili, specie nelle organizzazioni di tipo enterpreneurial, preclude
qualsiasi possibilitd di riorganizzazione informale. Appare invece interessante la definizione di contratti
incentivanti per il management, anche sulla base di quanto esaminato da Ross. 11 livello di indebitamento
sarebbe in questo caso un segnale teso a verificare Je 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’amiviti tipica dell’impresa ¢ non possono considerarsi
investitori puri con I"'unico obiettivo della redditivita. Essi, infatti, investono guardando alla redditivita de!
loro investirento, ma investono anche perché credono nellattivitd dell’impresa non profit. Questa
condizione risulta determinante, senza di essa \investitore — obbligazionista potrebbe essere del tutto
assimilato all’azionista con P'unica differenza di pon 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 del 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 somo svariate. 1 tassi dovranno aumentare 2l  crescere
dell’indebitamento e al crescere della scadenza; essi dovranno anche riflettere la limitata possibilita di
rivendere sul mercato le obbligazioni. Gli obbligazionisti di un’impresa non profit, proprio perché
interessati anche all’attivit: dell’organizzazione, possono essere disposti a richiedere tassi pil bassi
rispetto a queili praticati da imprese for profit appartenenti alla stessa classe di rischio. Inoltre, per il fatto
che gli obbligazionisti hanno un interesse specifico nell’attivitd condotta dall’organizzazione, avranno
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 obbligazioni similari, occorre anche salvaguardare gli interessi degli obbligazionisti che accettano
rendimenti minori per finanziare attivith meritevoli Per questa ragione, si remderebbero 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 pii bassi.

L'alira considerazione da fare, sunplemnfamzmoauadeﬁnmmedlunmd’mtcresscpcr
quesmnpodlobbhgazmm,érelauvaaﬂepossibtlnadlconﬂztnmnmagmemeobbhgazmmsu.Non
esistendo il gruppo degli azionisti, I'espropriazione di ricchezza che nel modeile di Black e Scholes &
condotta dagli azionisti nei confronti degli obbligazionisti, si ripropone questa volta tra management ¢
aed:mSeﬂmmgemmthamwmpommmemmoeughobbhgmonBunmoadwm--
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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¢ Scholes. Da cid pud conseguire la richiesta di tassi pit bassi per obbligazioni emesse da organizzazioni
senza finalith di lucro. Inoltre, 'assenza del gruppo degli aziomisti riduce il rischio di investimenti
altamente rischiosi, cio¢ con varianza elevata e per tale ragione si supporterebbe ulteriormente I'ipotesi di
obbligazioni con tassi di rendimento pitt bassi.

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

Tutto cid pud essere vero nel caso in cui gli obbligazionisti siano investitori con una funzione
obiettivo in cui oltre alla redditivita dell’investimento si inserisce Iattivith istinizionale dell’impresa non
profit.

Per le organizzazioni senza finalitd di lucro la possibilitd di finanziamento con capitale di credito
pud davvero costituire una soluzione alla loro sottocapitalizzazione aggirando il vincoio legislativo che
impone alle non profit un assetto diverso da quello societario. I vantaggi deil’indebitamento, oftre a quelli
fiscali descritti ampiamente da Modigliani e Miller, sono costituiti da un pit stretto monitoraggio degli
obbligazionisti sull'operato del gruppo dirigente & soprattutto dal fatio 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 una logica di mercato, pur rimanendo nel’ambito di
un assetto che non prevede la figura dell’azionista ~ proprietario ¢ che, per tale ragione, garantisce
maggiormente il perseguimento delle finalita istituzionali dell’impresa.

’
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CariroLo I
Impresa sociale e valori costituzionali

SOMMARIO:

1. VALORI COSTITUZIONAL! E DISCIPLINA DELL'IMPRESA SOCIALE.

2. LA PROGRESSIVA AFFERMAZIONE DEL VOLONTARIATO NEL SISTEMA DEI VALOR! COSTITUZIONALI,

3. VOLONTARIATO E PUBBLICI POTERI. _

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

3. [SEGUE]: PROFILI SOGGETTIVI {LE RAGION! DI UNA DISCIPLINA Df FAVOR).

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

7. RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI.

1. Valori costituzionali e disciplina dell'impresa sociale.

La categoria delle associazioni senza scopo di lucro (non profif) - pur nella sua variets tipologica
- si connota essenzialmente per il profilo della destinazione degli utili realizzati, che non vanno a
remunerare il ca.pna.le investito, ma prediligono [’appagamento di bisogni esterni a quelli
deil'associazione®

La pecuhare collocazione di questi enti tra Stato ¢ individuo - non a caso si parla di terzo sertore
(non profitto, non Stato)®' - ne ha consentito un forte sviluppo negli ultimi decenni, trovando a.mp: spazi in
connessione alla crisi dello Stato sociale ed alla perdita di fiducia nell’economia di mercato®

In italia & a partire dalla seconda metd degli anni *70, che - sull’onda delle mobllnazloni 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 problematiche
specifiche, con una forte valorizzazione dell’individualitd e particolare attenzione ai bisogni quotidiani,
nell’ambito del passaggio dall’esigenza di benessere a quelia di qualita della vita®.

Queste tendenze sono amvaxe a piena mahoazione negli anni *80 in parallelo con il definitivo
entrare in crisi del Helfare state™. A fronte della conclameta impossibilitd a che lo stato assistenziale
fungesse da erogatore universale dl seyvizi ¢ garanzie - anche in ragione del forte disavanzo dsi bilancio
pubblico - la pubblica amministrazione ha cominciato 2 dismettere Ja cura di tutta una serie di interessi

* Pone chisrumente in hice talo carstiere degli enti senza 3c0po di lucro PONZANELLI 1996, specic 5 s.; sul punto v. gi
PONZANELLS 1993, 411, secondo cui: T criterio di distinzione pit persnasivo pud essere ancora troveto nel eritario dello scopo
purché si precisi: che esso ¢ diretaments 0 indireftaments econotmico, ma semgpre suscettibile di una valutazione economica nella
societd; non vahitabile economicamente, pell’associaziont o nells fondazions. Tale camone, che fu proposto dalla dottrina halisna
alla fine degli anni “sessanta”, deve egsere inteso come equipollente al criterio chs, nell’ esperienza nordamericana, viene qualificato
in termini di “non distribution constraint”, cssia nei termini di un divieto assoluto di disuibuzione di quaisiasi forma di utile a
favore dei membri dellassociazione o defla fondazione™; net modesimo senso, tra ghi alui, anche PIEPOLL 1997, 347; CARINGT 1999,
5.

Sul punto v. comunque pili ampismente supra ..
"Mmmﬁmdiqmm&@v@mw@mvmﬂulm 1 s5.; nelta leteratura italiana, v.
gik ARDIGO) 1981, 22 53, ¢ COTTURRL, 1982, 36, che rileva come si vada superando la tradizionale dicotomia giuridics tra pubblico
¢ privato mediants Uemersiooe di una “quwioorganizzarions, [di) un fare da of df gruppo, che produce per un consumo collettivo,
L]wﬂwwﬂmmmmdhm:ﬂm

Su questi fenomeni, anch’essi di derivazione nord-americana, dove si parls di “governmens fathoe™ ¢ & “contract o market
JSaihere™ v, gocora PONZANELLY 1996, 2 5.
3 Per una sintetica ma efficace disamina di questo contesto, con indicazioni bibliografiche, v. MENGHDM 1989, 102 5.; da ultimo,
sugli sviluppi delta socicth plurafistiche ¢ sul ruclo in exse svolte dal principio di solidarietd, v. RIDOLA 1997, 39 58,
¥ Sul panalicilivmo tra sviluppo del volotariato ¢ crisi de! wejfire v. smpiamente COTTURR! 1982, 4, 33 35, ¢ RANGI 1991,
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pubblici, soprattutto quelli di pid recemte acquisizione alP’area del pubblico (interventi di carattere
saciale). Proprio “in queste dree prima acquisite ¢ poi abbandonate dall’autoritd amministrativa per
mancanza di mezzi, si sono inseriti i volontari®**, con una presenza in sempre pii forte sviluppo anche
grazie al mutato atteggiamento dello Stato, che prima si limitava a tollerare queste esperienze™, poi le ha
incoraggiate, mediante finanziamenti per le organizzazioni che svolgessero attivitd rilevanti come
pubbliche, ¢ - finalmente - l¢ ha formalmente riconosciute: esempio emblematico & quello della legge
quadro sul volontariato, la 1. 11 agosto 1991, n. 266%.

Non & un caso che 1a prima delle di disciplina organica del non profir abbia riguardato proprio il
volontariato, in quanto ¢ a quest'aspetto dell’ associazionismo senza scopo di lucro che nel nostro Passe si
dedicata particolare attenzione negli anni. E’, quindi, proprio al volontariato che appare opportuno
dedicare una pit approfondita analisi al fine di poter trarre wiili elementi che consentano un
inquadramento costituzionale dei fenomeno del non profit.

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

11 volontariato non si presta ad essere racchiuso in una tradizjonale definizione giuridica basata
sulle classificazioni, espressa cioé mediante formule enunciative™, in quanto questo fenomeno “costituisce
- riprendendo le ¢leganti parole delia Corte costituzionale - un modo di essere della persona nell’ambito
dei rapporti sociali o, detto eltrimenti, un paradigma dell’azione sociale riferibile a singoli individui o ad
associazioni di pid individui"”. '

Questa caratteristica trova pienamente conferma nell’anteggiamento de! legislatore che - dope
essersi limitato per ami ad attribuire ambiti settoriali di attivita al volontariato, senza preoccuparsi di
definirlo (né disciplinario), ma assumendolo come un dato fattuale pressistente, tipicamente
metagiuridico, di cui al limite si identificava qualche caratteristica® - in occasione della legge quadro di
disciplina del fenomeno (1. 11 agosto 1991, n° 266) non ha definito il volontariato in s¢é, ma ha optato,
ail’art. 2, per una definizione per caratter” dell'attivit 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 indiretto ed esclusivamente per fini di solidarietd”,. Peraltro questa definizione & volta ad operare in
un ambito essenzialmente relativo, limitato, come io stesso art. 2 della I. 266 riconosce all’esordio,
amolimitande la propria portata “ai fini della presente legge” ¢ mostrando quindi contezza del fatto che
“non tutto il volontariato ¢ disciplinato dalla Iegge, ma solo quel settore che intende dialogare con le -
istituzioni pubbliche, stipulando convenzioni o ricevendo agevolazioni; restano fuori quelle forme del

3 1 ¢ parole sono di VERBARI 1987 (2), 1167, cui si rimtnda anche per una sintetica ma lucidissima snalisi dell'evoluzions del
ruolo del volontarniato rispetto all’ativith della P.A
Spunti in tal scnso sono rinvenibili anche neila giurisprudenza della Cons costituzionals che ha posto in evidenza come
il volontariato attinga al valore della solidarietd al fine di “ottenere — non solo dallo Stato, dagli enti ¢ daila sempre pid variegata
realtk delle formazioni sociati, bensl da turti § cittadini — 1a collaborazione per consegmire essenziali beni comuni quali Ia ricerca
scientifica, [a promozione artistica ¢ culturale, nonché [a sanith™ (cosi sent. 31-12-1993, n. 300, Gaw. Cast., 1993, 4022).
¥ Cfr. LiPARI 1982, 822, che descrive efficacemente il volontario - in questa fase iniziale - come “colui che operava in un sngolo,
ignoraty da tutti & che veniva, cottesemente ma fesmemente inviteto ad allontanarsi ncl momento in cui entrave in azione uria
suttura pubblica, quaie che fosse il sup spettro di incidenza e antorché bn capacith di penctraziooe dei relativi servizi non
i fino a quell’angolo”. : -
Su questo progressivo capovoigimento di prospettiva PANUCCIO 1993, 1083 5.; per una compiuta ricostruzione dei precedenti
imterventi legislativi in materia ¢ dell’iser formativo della &, 266 v. CEL “Art. 1™, in BRUSCUGLIA 1993, 776 55.; per un'analisi dei
i di legge che hanno portato alla legge quadro v. anche Rosst 1989, 240 ss.
Sui problemi delle definizioni giuridiche ¢ sulla loo tipologia, v. per autti TARELLO 1980, 153 55,
. Cost, 28-2-1992, n. 75, Giur. Cost, 1992, 414 5. La difficoltd di ricondwrre il volontarinto alle categoria giuridiche veniva -
messs in fuce da LIPARI 1982, 820, quando ancora it legislatore cra lontamo dal disciplinare il fenomeno, rilevando
come {l “diritto ... [fossc] strummento ... adatto pid ad intervenire sulle strutture, suil’csteriorith del sociale, che non nei deficati
meandri della vita personale”, essendo - al fondo -+ questo 1*ambito a cui { volontariato va ricondottn, quale attivitk di “colui che,
per libera scelta ¢ &l di fuori di ogai interesse o comispettivo di ondine economico, mette le sue energic ¢ la sua specifica
professionalitA a disposizionc degli aliri, sensibile at quadro complessivo delle esigenze della collettivitk, ma anento in primo luogo
afle gricse dell’altro, alle sue irvipetibili peculiarith di uomo sofferente e, per cid stesso, amico™ (ivt, 822). o
 Cft. MenaIN 1989, 133 s., con esemplificazioni. ‘
4 Cfr. PANUCCIO 1993, 1085; sui margini di incenezza deile definizioni “per enumerzzione delle carageristiche necessacic™, v.
TARELLO 1980, 211 ss. :
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volontariato che si sotiraggono ad ogni ingerenza delle istituzioni pubbliche per conservare caratteri di
assoluta liberth ¢ spontaneita™.

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

3. Volontariato & pubbiict poteri.

1! peculiare binomic che caratterizza il volontariato - intervento spontaneo e gramito teso aila
cura di interessi alieni di rilevanza pubblica - ha fatto puntalmente porre in evidenza come tali
organizzazioni costituiscano “un terzo modeilo organizzativo di cura di pubblici interessi, distinto sia dal
modello pubblico che da quello privato™’. Infatti, tale fenomeno “esprime un “liveflo intermedio” tra
Stato ed individuo, superando i rischi di una contrapposizione riduttiva tra il “pubblico”, come
dimensione che & di tutti secondo canoni che prescindono dalle esigenze dei singoli, ¢ il “privato”, come
rifugio di ciascuno nella gelosa wutela di cid che gli pertiens in via esclusiva™, come posto in evidenza
anche dallz Corte costituzionale - gia prima della legge-quadro - rilevando che “il volontaristo ... si pone
come strumento itile per soppetire 2 carenze delle struthwe pubbliche, come nuove modello di cura
d’interessi pubblici e di esercente attivita idonee a conseguire fini sociali senza avers scopo di lucro™’,

Peraltro, non appare ancora del wtto chiaro quali debbano essers le modalita di raccordo tra
I'intervento degli organismi privati ¢ queilo degli enti pubblici. Da un lato, si & rilevato che Iinerenza
dell’attivitd svoita dalle organizzazioni di volontariato con pubblici interessi impone di tener da conto i
principi espressi dall’art. 97 Cost., richiedendo quindi che le strutture di volontariato si adeguino ai canoni
orgapizzativi della norma costituzionale, ed in primo luogo ali’efficienza ed all’imparzialita®*. DalPaltro,
8i & criticato quell’orientamento interpretativo - peraltro, fatto proprio dalla legislazione regionale® - teso
a delimitare la funzione riservata al volontariato in senso soltanto integrativo ed aggiuntivo dei servizi
svolti dalle istituzioni pubbliche™, con la paradossale conseguenza - di dubbia costituzionalita®, specie
alla huce degli orientamenti della Corte costituzionale™ - di escludere la possibilith di un’attivita di
volontariato (convenzionata) nei settori in cui sia carente Pintervento pubblico™. E - nella stessa linea ~

* Casi VITTORIA 1992, II, 1765; in termnini, tra i molti, ANGELON 1994, 1, nots 1, ¢ PONZANELLI 1996, 196 ss.

4 Si pensi, per fare un solo esempio, alla figura delle Misericordie, risalenti al medioevo; sulle “radici™ dell’attivith volomtaristics v,
BaLoccrn 1987, 8 ss; e MENGHINL 1989, specie 113 ss,, il quale pone punhualmente in evidenza le nette differenize tra questi
fenomeni ¢ quelio di nostro specifico interesse, tanto da negare di poter includere teli fenomeni nelia nozione stessa di volontaniat,
“Pumtpadmwuli&mmeuim'mo.mpuﬁooimm«mcadOlmda.lnghimSuﬁmiﬁclsmie,v.muan?;
sul sistema francese, CAPUTI JAMBRENGHE 1997, 153 53.; in chiave comunitaria, PIEPOLI 1997, 1, 347 ss.

 Cosi VERBARI (987 (2), 1165,

“Lipanl 1982, 824,

* Cosl sent. 671937, n. 242, Gher. Cost., 1987, 2030, relaziva aila disciplina legislmiva s sostegno dell’sttivith di reinsetimento
dei wssicodipendenti.

“* In propasito cfr. VERBART 1987 (2), 1167 5. ¢ VERBARI 1987 (2), 529 s5.

@ Ch, d &, Iart 4, 2* comma, L rog. Basilicata, 16-7-1993, 0. 38 secondo cui “L'opera fornita dalle organizzazioni di
volontariato rivestz ana funzione di promyoziocs ¢ innovazione socisle, civile & culturale © pud essere inzegrativa ed aggiuntiva
all'zziane della Regione, degli enti locali § deghi almi emti pubblici e privati™; ¢ I'art, 1, 2* coruma, 1. reg. Puglia, 16-3-1994, n. 11:
“La Regione individua, come ambiti prioritari in cui promuoverc ¢ sostenere e attivith del volontariato in quanto integrative ¢ non
sostitutive dellc fnzioni delle pubbliche itituzioni ...” (corsivi sggiunti; per altri esempiificazioni, v. TONDI DELLA MUBA 1997,
297 5., nota 38),

¥ 1 questo senso COSTANZA 1991, 1074, sccondo cui 1'attivith di volontariato “non pud coprire quelle aree in cui ¢ nocessario
assicarare ala collcttivith un servizio necexsario, ma deve situarsi in quei settori in cui vi & s0lo un’esigenza di spporti integrazivi™,
titenendo “inaccenabile per ia societh civile ... 'sffidamerto oil’iniviativa volontaria delia gestione di amivith principati che o
Stato deve, anche in conformith con la Costituzione, garantire indevogabilmente ai cittadini™.

5 Prefigura una illegintimith costitzionale di quests ricostruzions, da ultimo, TONDI DELLA MURA 1997, 293 ss.

7 Che - oella sent. . 75 del 1992, cit, 415 - ha chisramente precisato che i volontariato “pud trovare spazic ¢ si pud reslizzare
all'interno di qualsiasi campo matrriale della vita comunitaria™,

9 Criticsmente sul punto, tra gli shri, Rosst 1992, 2355 3., che tme argomenti dafla ciata sent. n. 75 del 1992 della Cortz
costituzionale circa [a legittima estensione dell"smtivith di vokmiariato in qualsiasi semore si possano perseguire obiettivi di
solidarietd sociale; ¢ ANGELONI 1994, 280 s., if quak riticoe I'esistenza di un dovere costityzionale per lo Stato di realizzare
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ulteriori critiche si sono appuntate sull’articolo di apertura della iegge-quadro, ove si demanda allo Stato,
alle regioni, alle province autonome ed agli enti locali il compito di individuare le finalita di carattere
sociale, civile e culturale 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 2 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 del fatto che si
¢ cominciato a diffondere un generalizzato disagio verso I'ecconomia capitalistica di mercato (c.d. market
failure), basata sul libero scambio e sull’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 o sviluppo de! pil vasto ambito degli enti non profit, di cui -
carne detto - il volontariato costituisce aspetto.

4. Il rilievo costituzionale del volontariato e dell’impresa sociale: profili oggettivi

Il volontariate - ma il discorso appare adattabile ad ogni tipo di organismo non profit - costituisce
“una delle pil genuine e complete espressioni dei valori costituzionali in termini di serviz, di
arricchimento personale, di partecipazione democratica per la trasformazione della societa™. Proprio in
questa prospettiva va letto il peculiam regime di favor con cui il legislatore garantisce ed incentiva
quest’artivitd (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 attiviti ¢

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 ¢ donazion: (artt. 6 ¢ 8, 1. 266), ma anche con P'obblige degli enti creditizi di destinare

(indirettamentc) a tali attivitd un quindicesimo dei propri proventi annui™;
~ una rilevante deroga al regime degli enti non -personificati ~ da cui si fa discendere che alle

organizzazioni di volontariato & stata attribuita la soggettivitd indipendentemente dalla capacitd

integralmente un detcrminato interesse pubblico comungue non preclusivo, ove tale dovere non venga sdempiuto, “dello
svolgimenta, da parte di privati cittadini, di un’attivith di volontariato direfte a supplire all’intervento statale™. -
# Tali elencazioni sono state puntualments effettuate nefle legei regionali; ad es., ali*ut. 2, 1° comma, L. reg. Lombardia, 24-7.
1993, n. 22 ic aree di intervento in cul esplicare le finalitk delle organizzazioni di volontariao sono cosi specificate; “a. le finalitd
di caraterc sociale sono quelle rientranti nell’area degli interventi socio-assistenziali ¢ socio-sanitari, snche nelle forme imnovative
mon codificats nella programmazione regionale; b, le finalith di carattere civile sono quelle rientranti nell’area defls tutela ¢ del
miglioraments dells qualith della vita, della protezione dei diritti dells persona, della tutela ¢ della valorizzazione dell’ambiente,
deila protezione del pacsaggio e della natura, ded soccorso in caso di pubblica calamith; ¢. le finalith di carattere culturale sono
quelle rientranti nell’arca sia della mreia ¢ defla valorizzazione della cultora, del patrimonio storico &4 artistico e defla promazione ¢
sviluppo delle antivith ad essi connesse, sia attivitk di mimazione ricreativa, turistics ¢ sportiva, nonshé di educazione permanene™.
In altre ipotesi, poi, I"clencazions & ancora pid specifica: si prenda ad es. I"art. 1, 1° comuma L reg. Calabria 19-4-1995, n.
18, ove si precisa che Ia regione “riconosce ¢ valorizoa le attivith defle organizzazioni di volontariato che realizzano, senza scopo &i
uﬁmmhxsmduohdumj,ﬁnﬂ:udlmmule.cmkemma contrastare |'emarginagione; b. prevenire e
rimuovere le situazioni di ; ¢ acooglieme la vita e miglictame a qualith; d concofrere [ perseguimento dei fini
istincrionali del servizio regionaie;'s. concorrere alla predisposizione od erogazione dei servizi gramiti a favore dei singali o di
mlﬁpﬁ:ﬂWfWhﬁthddlﬂﬂbdeprnc:udmgmdnmmwlmmxﬂdzﬁnmmed
orientzmento per minori e giovari, nonché di ativith di promczione culturale ed educazione permanente degli adulti; g
rmmmmmmpme ;afvaguardis dell’ambiente ¢ per interventi in Situazioni di pubblica calamit™.
% Cost RESCIGNO 1993, IV, 4.
% Si pensi che - gid dieci anni or $ouo - si rilevava “T'impressicomte sviluppo che le pratiche volontaristiche hanno svuto
nell stimo decenmio™ (MENGHINI 1989, 171); negli stessi tenmnini, in quegil anni anche 1a Conte costinzionale (sent. 243 del 1987,
¢it,, 2030), rilevando che “il volontariato & diffieso ormai largamente nel campo del dirites pubblice™.
7 Su tale fenomeno, da ultimo, PONZANELLI 1996, specie 7 ss.
“lnqucdummx.?mucuotm 1084,
®Cfr. art 151 266 del 1991 che destina 1ali somme o fondi speciali presso I2 Regioni, finsfizzati ad istituire ceatri di servizio che
fomiscono attivith di supporto allc organizzazioni di volontariato; :mmlepmﬂmnmhdzcnmmmmm
disposizione sono stati riternsti non foadeti dalla Corte costituzionale nella sent. 31-12-1993, o, 500, cit., 4052 s5.
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giuridica® - consistente nel riconoscimento alle “organizzazioni ... prive di personalitd giuridica”
della facoltd di “acquistare beni mobili registrati ¢ beni immebili occorrenti per lo svolgimento della
propria attivitd” e di “accettare donazioni e, con beneficio d'inventario, lasciti testamentari”, in

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

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

- della soggel.mnﬁ fiscale ONLUS (art. 10, 8° comma, d.lgs. n. 460 del 1997) ¢ delie relative norme di

favore™,;

~ la previsione di “meccanismi assicurativi semplificati” per adempicre all’obbligo di assicurare gli
aderenti (art. 4, 1. 0. 266 del 1991)%;

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

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

L’ampiezza ¢ la cospicuith delle agevolazioni in questione non possono che essere sintomo del
fatto che il volontariato risponda a valori costituzionali primari, come - peraltro - emerge puntualmente
esaminando sia gli ambiti materiali in cui 'attivitd di volontariato si esplica sia - soprattutio - 1a valenza
soggeitiva di tale attivitd.

11 primo profilo appare meno significativo, in quanto ciascuna area di attivita degli organismi di
volontariato mira al perseguimento di alcuni dei tanti beni costituzionatmente protetti, con i relativi limiti
¢ le relative garanzie: si pensi, ad es,, a settori - specificamente “considerati” nella Carta costituzionale -
come la tutela delle minoranze, la promoezione in senso pluralistico dellz cultura e della ricerca scientifics,
la tutela delia natura ¢ del patrimonio storico ed artistico, la promozione del pacifismo ¢ dell’avvento
della pace ¢ delld giustizia nell’ordine internazionale, la tutela dei minari e della famiglia, 12 parity tra

“ Pone in rilievo il pmto PANUGCIO 1993, 1089 s,
4 Questo riconescimento di capacith ngli acquisti a prescindere dalla personalith giuridics lasciave perd apero il problema della
applicabilit 2 tali ipotesi del regime di controlli (imtervento autorizzativo dell'sutorith pubblica) ai sensi dell’'art. 17 ¢.c.
L’applicabilith di questa disposizione, ammessa da! Consiglio di stato in un noto parers (C. St, sez. 1, 18-12-1991, o 2980, Nuova
Gaer. Civ. Comm., 1992, 1, 495 5., con nota di FUSARD, L'art. I7 c.c. ¢ le “associazioni d! volontariate” non riconosciuie) ¢
ribadita a livello ministeriale (cfr. ¢irc. min. Intemi, 28-3-95, n. 37, prot. M/5501, su cui la regione Lombardia aveva sollevato
conflito di atribyzione ritenuto inammissibile dafla Corte cost,, con sent. 12-7-1996, in Faro Ii., 1996, I, 3292, con nota di
PONZANELLY, A propasito dell'art. nm)emmmﬁminmwrm,s.aam-m 5", in
BRUSCUGLIA 1993, 816, PONZANELL) 1996, 198 8.) ¢ disameso in giurispradenza (cfr. Cass. civ,, sez. I, 23 givgno 1994, n. 6032,
Ghwr. It, 1995, 11, 416 ss); il punto & stato, poi, risoho dali*mt. 13, 1 15-5-1997, n.127 che ha provveduto ad sbrogare
esphmmeumlart.l?cc.(:ﬁ TONDI DELLA MURA 1997, 287 55.).

€ Consistenti in particolare: a) nell’esenzions dall'imposta di bollo ¢ dall'imposta di registro per gli afti costitutivi delle
organizzerioni di volontaristo ¢ per quelli connessi allo svolgimento delle loro emivitd sono esenti (art 8, 1* comma); &)
nell'esclusione dali'TVA delle operazioni svolte (art. 8, 2* comma), <) ecll’etenzione da ogni imposta a carico delle organizzazioni
per le donazioni ¢ le attribuxioni di ercdith o di legeto (are. 3, 2° comma); d) nella deducibilith dafl'imponibile defle erogazioni
liberali a favore delle organizzazioni di volontwriato, nei limiti previst dall'art 8, 3* comma, L 266; £) nella esenzione dalle
imposte sul reddito dei proventi devivanti da ettivitk commerciali ¢ produttive marginali, qualora sia documentato il loro totale
impiegn per i fini istitazionali dell organizzariona di volontaristo (att. 8, 4* comma).

Per un quadro in proposito, v. CoOLOMBO 1994,

© In sede di primo comments di questa rilevante riordino tributaric, v, VITTADDN, Una letra disincomiaia del decreto sulle
Cnlus, in Non profir, 1997, 461 53
® Penatyo in sede di prima emmmazions delln relativa discipling applicativa (d.m. industria 14-2-1992) tali finalit erano state
disattese, dando vita a vibrata proteste (cfr. PANUCCIO 1993, 1100), che hamo portato ad una modifica del decreto (cfr. d.m. 16-11-
1992).
© 5i ricandano, a titolo ¢i mero esempilo:
=  facolth di effettuare in forma semplificata la notificazione dei trattamenti di dati personali (at. 7, comma $-bis, [ 3] dicembre
1996, 0. 675, introdotto dal d.lgs. 28 tugtio 1997, n. 255);
—  destinazione, a titolo gratuity, di beni mobili ed | beni immobil] registrati di proprietd dello Stato, ivi compresi quelli del
Ministero defla difesa, divenuti obsoleti o non utilizzai, in deroga alle norme del regolamento di contabilits genersic dello Stato per
lo svolgimento di atrivith di protezione civile (wt 7, 2° comma, d1. 12 novembre 1996, 0. 576, conv. in 1. 31 dicembre 1996, n.
677);
«  possibilith di avere in concessicne & titolo gratuito bend immobili sequestrati o confiscati (art. 2-undecies, comma 2 della | 31
maggio 1965, 0. 575, aggiunto dalls |. 7 marzo 1996, n. 109);
~  possibilith di usare gramitaments locali e servizi stremamente necessari ali’espletamento delle stivith svolts all’ntemo delle
strutture: sanitarie pubbliche (1. 23 dicembre 1996, n* 662, at. 1, comma 43);
~  ¢senzionc dalla tassa di staziopamento per le unitd da diporto utilizzate esclusivaments ai fini di prevenzione degli incidenti in
scqus, di assistenzz ¢ socoorso (art. 6, 1 comma, d.L 21 onobre 1996, n. 535, conv. in i. 23 dicembre 1996, a® 647);
— .- esenzione dal pagamento del pedaggio autostradaie a fivore dei veicoll adibiti al soccorso (mt. 373, 2* comma, lett. ¢) del
D.P.R. 16 dicembre 1992, n. 495 ¢ successive modificazioni).
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uomo ¢ donna, la tutela della salute, il diritto allo studio, 'assistenza sociale, la rieducazione de}
condannato®.

Qualche profilo problematico residuz piuttosto - come gia accennato - per quel che concerne i
rapporti tra intervento degli organismi privati ¢ quello degli enti pubblici, sia riguardo all’applicabilita ai
primi dei dettami dell’art. 97 Cost, sia in relazione alla legittimita di una delimitazione delle loro aree di
tervento. :

3. [segue]: profill soggettivi (le 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 sent. n. 75
del 1992 che riteniamo utile riportare integralmente: “Quale modello fondamentale dell’azione positiva e
responsabile delf’individue che effettua spentaneamente ¢ gramitamente prestazioni personali a favore di
alri individui ovvero di interessi collettivi degni di tutela da parte della comunitd, il volontariato
rappresenta [’espressione pil immediata della primigenia vocazione sociale defl’uomo, derivante
dall’originaria identificazione del singolo con le formazioni sociali in cui si svolge la sua personalitd e dal
conseguente vincolo di appartenenza attiva che lega 'individuo alla comunita degli uomini. Esso &, in
aitre parole, la pid diretta realizzazione, per il quale la persona & chiamata ad agire non per calcolo
utilitaristico 0 per imposizione di un’autoritd, ma per libera ¢ spontanea espressione deila profonda
socialitd che caratierizza la persona stessa. Si tramta di un principio che, comportando Poriginaria
connotazione dell'uomo wsi socius, & posto dalla Costituzione tra i valori fondanti dell’ordinamento
giuridico, tanto da essere solennemente riconosciute ¢ garantito, insieme ai diritti inviolabili dell’zomo,
dall’art. 2 della Carta costituzionale, come base della conviveaza sociale normativamente prefigurata dal
Costituente. Della nahwra di tali diritti fondamentali il volontariato partecipa: & vi partecipa come istanza
dialettica volta al superamento del limite atomistico della liberta individuale, nel senso che di tale liberta &
una manifestazione che conduce il singolo sulla via deila costruzione dei rapporti sociali ¢ dei legami tra
gli uomini, al di 13 di vincoli derivanti da doveri pubblici 0 da comandi deil’autorita™®.

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

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

1l richiamo ali*art. 13 Cost. acquista significativitd noo tanto ove inteso quale mode di
cspressione della liberta individuale — dato che ormai la libertd personale ¢ stabilmente intesa non pilt
come mera libertd fisica, ma come libertd psicofisica, della mente e del corpo, a comprensivita
potenzialmente illimitata® ~ ma in quanto direttamente collegato alla solidarietd. Infatti Ia libertd
costituisce presuppasto della solidarietd® e, in tale ottica, fa assumere a quest’ultima valenza ancor
maggiore, “proprio perché ¢ solo in quanto esercizio di libertd che P'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 I"attenzione va quindi concentrata suila solidarieta. Il termine “solidarietd” ¢ un polisenso
dalla portata amplissima - in. questi amni notevolmente “di moda™" - che viene utilizzato con significati
apparentemente diversi nej diversi settori del diritto™ ed arriva addirithura ad essere - suggestivamente -
visto come “un modo d’ dell’ esperienza giuridica nei suo complesso”, “una sorta di chiave di lettura
dell’intero ordinamento, um jmeccanismo di raccordo tra la specificith del caso e I'integralitd del

“M‘mhnedeﬂ'aﬁvﬂdimhmimﬁdivqﬁm&ﬁiddhvihwﬁdc,v.puﬂﬂikﬂﬁiﬁﬂl%& 125,
7C. Cost, 28-2-1992, 0. 75, cit, 415, _
® 17 proposits, v. per i, MoDuano 1995, 11 ss., con compiuta ricostruzione deilampio catalogo di diriti emergentt che
gumomﬂeondoﬁm'm 13 Cost., in questa sua pilt moderna ¢ complets accezione.
Come giA potto in cvidenza da LOMBARDI 1967, 54.
™ Cost Rosst 1992, 2354, '
7! Cfr. LipARI 1997, 11 )
7 per ana mmpia ricognizione di tali diverse utilizzazioni legislative ¢ giurisprudenziali, v. ANGELONT 1994, 260 ss.; alla noe defla
giurisprudenza costituzionaie, che ha richiamato it 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 e, per cosl dire,

di immedesimazione nelle sitwazioni, nei problemi, in genere difficili o dolorosi, dell’altro da s4", quel

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

[che] allude al rapporto efo al sentimento di appartenenza ad un gruppo o formazione sociale™ ed &

riconosciuto ¢ sancito come principio supremo”, fondante della nostra con\nvenza di Stato democratico

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

A ben vedere, peraitro, la dinamica de) principio di solidarietd non si esaurisce nell'art. 2 Cost.,
in quanto - come precisato dalla stessa Corte costituzionale, recependo le acute osservazioni dottrinarie” -
la “moderna visione deila dimensione della solidarietd™ che ricorre nel volontariate, “andando olre i
tradizionali schemi di beneficenza e assistenza, ¢ superando I'ancoraggio ai doveri ed agli obblighi
normativamente imposti, costituisce ... un modo per concorrere a realizzare quellz i
sostanziale che consente lo sviluppo delia personalits, cui si riferisce il comma 2 delt’art. 3 Cost.”™.

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

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

- nell’art. 3 2° comma, Cost. 5i rinviene una solidarietd pubblica o paterna, che opera su un piano
verticale®, manifestandosi core finzione attiva della Repubblica volta a rimuovere gli ostacoli di
ordine economico e sociale, limitanti di faito la libertd & Peguaglianza, al fine di realizzare I'effettiva
partecipazione dei cittadini nei vari campi in cui essa si estrinseca.

Peraltro il volomtariato - ¢ pid in generale il mon profir - si muove, assai peculiarmente, su
entrambi i piani delineati della solidarietd. Se infatti nell’attivith di volontariato in sé, come profonda
espressmne deila socialith della persona, altruisticamente tesa a bmeﬁclare soggetti che versino in stato di
bisogno®!, trova piena applicazione la solidarieta c.d. fratema®, Ia configurazione assunta dal fenomeno
negli ulmm anni — ¢ fatta propria dalla 1. 266 del 1991 - quale strurento mtegmwo dei fini dello stato
sociale lo fa operare prevalentemente sul piano della solidariet c.d. verticale®.

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

™ LpaR; 1997, 12, 13, mwwaﬁmﬁmmmmlnwwnmmwhdeﬁnmm
dalla Carte costinzionale del)'nitivit di volontariato (cfr. supra, § 1), quale “modo d'essere della persona nell'ambito dei rapporti
socuh (#vi, 20); spunti in tal senso anche in ROSSE 1992, specie 2353,

* In questi termini GALEQTTI 15996, 3 5, che distingue anche un profilo oggeitivo della solidarictd (rapporto di “condivisione ¢ di
cortesponsabilitd, che lega namnimente ciastun individuo alic sorti ¢ alie vicende det gruppe™ da un profilo soggetrive
gm...m&mmﬂamﬂﬁ.

In quanty “coesscrziale all’ssistenza dells costituzione stessa, ciod ... bass defla nostra convivenza democratica™ (in questi
termini GALEOTT! 1996, 9 5., mpwmmdohmnmmhiﬁﬂdimmmiﬂmecwﬁmﬁomk):wimedﬂ
regime dei principi ¢.d. supremi v., per autti, MODUGNO 1991, 10 ss.

7 Sul punto, per tutti, GALEOTTI 1996, 4 13.. per una ricostruzione delle possibili letture dzt collegamsnto tra art. 2 Cost. ¢ principio
dlsolxdaneﬂ.v ROSSI 1992, 2349 53, )

7 Cf. i lucidi spenti di LOMBARD! 1967, 50 ss. &, piit di recente, Rosst 1992, 2352 ss. ;
™ Sent, 31-12-1993, n. 500, cit,, 4022,
”Pumhmdnd:snm@ucmlmlﬂn.mmnﬂﬁdﬂkdivascdispmﬁmibos&mﬁmdiinuﬁsi
estrinceca Spunti sulla diversa operativith detla solidarieti ex art. 2 Cost. ¢ di quella ¢x ant, 3, 2° comma, Cast. anche in ANGELOM
1994, 266 ss.

% Una distinzione tra “solidarictd crizzontale” ¢ “solidaricti verticaie™ & stats proposta anche in ambito civilistico, sia pure con
diversith di significati. Aleyni, pifh vicird alla visione poi ripresa da Galeotti, intendono I prima come “frutto dell'iniziativa del
singolo a favere del proprio gruppo e dei gruppi pid deboli” ¢ la s=conda come “contributo richiesto dallo Stato 2 cizscun cittadino
per sostenere la convivenza sociale™ (cosl ALPA 1994, 372); altri, in una sccezimte differents dell'altemativa, delinemo la
solidarieth orizzontale come “omogeneith rigida fra omologhi, at di fiori della quale non ¢2 soltanto indifferenza, ma anche paura,
$0SpEtn ¢ persino ostilitd™ e la solidarieth verticale - di cui all*art. 2 Cont. - come omogencith tra soggetti disepmali, assumti o
neli"onith di un moments storico (e quind] nella diversith delle condizioni soggettive) o nelia proiezions cronologica fra geaerazioni
diverse” (LIpARI 1997, 10 ss. ¢, pid ampiamente, Liban 1995, 26).

# Come limpidsrente pope in evidenza RIGANO (1995, $5) i choe requisiti che lo scopo di solidarietd impone alle oTgaRizzazicni di
volontarizto sono proprio la finalitk ajtrudstica dell’stto (ciod la sua destinazione 5 soggetti esyanei all’sttivith associativa) ed il
fatto che | beneficiari versino in stato di bisogno, Mﬂwmmomm&mmmlmﬂ
guelbemﬁc:owodmodd

Prer questy inquadramento GALEOTTT 1996, 23.
® Uno spuzto in tal senso in TONDI DELLA MURA 1997, 301 3.
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Per completare il profilo soggettive di rilevanza costituzionale del volontariato resta da rilevare
che la tutela costituzionale copre anche le organizzazioni di volontariato, grazie alla garanzia della libert
di associazione posta dall’art. 18§ Cost.

In quest’ottica il problema di maggior rilievo & quello della legittimit costituzionale di “regimi
associativi differenziati™®, cioé delfa possibilitd di ritenere legittima una incentivazione legisiativa di
particolari tipi di associazioni (come quelle di volontariato) basata su una vakitazione di meritevolezza
delle finalitd perseguite, data la newtraiitd 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 a
singoli dalla legge penale"), mentre siffatte previsioni legislative discriminerebbero le associaziont
proprio in relazione ai fini perseguiti.

Questa deroga al pnnmplo di parit2 di trattamento tra associazioni - ripetutamente ammessa in
giurispradenza costituzionale® - & stata ginstificata mediante la valutazione del pregio costituzionale delle
finalitd in concreto perseguite. In tafe ambito, peraltre, non si ritiene sufficiente valutare semplicemente la
coincidenza dei fini perseguiti dalle assoctazioni con i beni costimzionalmente protetti - data I'ampiezza
del loro catalogo costituzionale® - ma ricorre ad un ulteriore parametro selettivo, nnvcnum secondo le
diverse tesi - nel processo di trasformazione sociale delineato dal 2° comma deli’art. 3 Cost.¥ ovvero nei
doveri di solidarietd di cui all'art. 2 Cost™, Si tratta comunque di valori ben ricorrenti nelV’attivita di
volontariato (e, pill in generale, nel non profif) ¢ che quindi sorreggono a pieno il peculiare regime di
Javor.

& Sviluppi & tendenze con riguardo ad una possibile disciplina dell'impresa sociale: il passaggio da
una solidarietd verticale (paterna) ad una solidarieta orizzontale (fraterna).

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

In quest'ottica, di estremo interesse appare il tendenziale mutamento dei valori costitezionali di
riferimento cui I’associazionismo sénza scopo di lucro impinge.

Abbiamo visto come il volontariato - €, piti in generale, il mom profit - si muova sia sul piano
deila solidarieta c.d. verticale, quale strumento integrative dei fini dello stato sociale, sia su quello della
solidarieta c.d. fraterna, come profonda espressione della socialita della persona, altruisticamente tesa a
beneficiare soggetti che versino in stato di bisogno.

Nellz prospettiva attuzle appare, tuntavia, possibile cogliere un progressivo spostamento dal
primo al secondo profile, con uno svihippo ed un consolidamento della solidarietd orizzontale, dei
cittadini, sia nel profilo doveroso (richiesto dallo Stato), sia in quello pid spontaneo ¢ immediato (che,
poi, & il profilo tipico del non profit), in ragione della sempre maggiore diffusione della cooperazione e
della collaborazione paritaria ¢ “fraterna”, in un meoto non pid indotto ¢ discendente (dzilo Stato ai
cittadini), ma autonemo ¢ diffuso (tra persone).

Del resto & proprio nel campo dell'economia senza scopo di hucro, nel campo dei servizi alla
persona che emerge ¢ si manifesta nella sua pienezza la solidarieth pid antentica ¢ genuina, -quella che
viene “non per calcole wutilitaristico o per imposizione di um’atorith, ma per libera e spontanea
espressione della profonda socialith che caratterizza la persona stessa™’, L'incremento ¢ lo sviluppo di
questi valori rendono sempre piii recessiva I’esigenza di un intervento statale, che pud tomare a'svolgere
un ruolo a $é pid consono: in questa nuova angolazione, infatti, lo Stato dismetts le vesti di “motore” della
solidarietd per assumere la fimzione di incoraggiamento, stimolo, tutsla, garanzia ¢ - se necessario - di

1 ¢ parole sono di Ribota 1997, 93,

¥ Cf, od es, 3-12-1987, n. 433, Gar. Cost, 1987, L 2957 ss, ove s5i offerma apertamente che & compito delio Stato
“J'incentivazione di una forma associstiva di particolare pregio costituzionale”; per una pid ampia rassegna in propositn, v. RIGANO
1992, 184 53,

% Per questo rilievo RIGANO 1992, 195,

¥ Cf. ancera RIGANO 1992, 196 5. ¢ piil ampiaments RIGANO 1995, 320 ss.

¥ Rinviene invece tale discrimine nei dovert di solidarietd di cud all'mt. 2, OLIVETTI 1994, 2.

¥ Le paroie virgolettate sono della Cone costituzionale, sent. 75 del 1992, cit., 415 ¢ sono riprese - rispetto alla solidariets del
voloutariato, da GALEOTT? 1996, 23.
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cantrollo della solidarieta tra cittadini (0, meglio, tra persone umane), come avvenuto - emblematicamente
- rispetto al voiontariato con la 1. n. 266 de} 1991.

In questo quadro assume particolare interesse interrogarsi sulla opportunit di una revisione
costituzionale che inserisca una apposita disposizione di disciplina, cutela e favor per gli enti non profit in
generale ¢ per I'impresa sociale in particolare. Occorrerebbe una disposizione specifica o il quadro di
riferimento offerto dal combinato operare degli artt. 2 & 3.Cost, con il supporto deil'art. 18 Cost., offre gia
non solo una garanzia, ma anche un sostegno adeguato al non profit e all’impresa sociale?
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Capitolo IV
DISCIPLINA DELL’IMPRESA SOCIALE E

REGOLE DEL MERCATO E DELLA CONCORRENZA

SOMMARIO:
Premessa
I] Rilievo della nozions ¢ della funzione dell’impresa sociale ai fini della disciplina concorrenziale.
L1i. Il significato dell'impresa non-profit ai fini del diritio della concorrenza.
1.2. Classificazioni per fimzione
iT] L’applicazione dirett2 agli enti NP deila normativa per la tutela della concorrenza.
H.1. L'elaborazione europea
11.2. Gli orientamenti delle Corti statumitesi
[1.2.1. Pratiche restrittive defla concorrenza

1122, Le Mergers
I1.3. Cenni alla situazione italiana

] I} vantaggio competitivo

HL1. it rilievo costituzionale

II1.2. Rapporto tra normativa fiscale & gormativa antitrust
I1I. 3. Per una promozione dell’impresa sociale in [talia
I11.3.1. Incentivi dal lato della domanda

II1.3.2. Incentivi dal lato del! offerta

H1. 4. Un modetlo di analisi economica

IV]Conclusioni

Premessa

La presente indagine ha come proprio oggetto I'impatto sulle dinamiche concorrenziali dell’operare delle
NPO in mercati su cui operano anche soggetti FP. In via preliminare si procederd a una ricostruzions
generale della noziooe, classificando le singole NPO per funzione specifica, quindi, entrando nel merito,
si distinguera in relazione alla diversa tipologia di problemi concorrenziali che tali soggetti pongono. In
relazione a tale profilo si tenterd di risolvere due quesiti: sono applicabili anche a questi soggetti le
disposizioni della legge n.287/90, volte a reprimere intese, abusi di posizione dominante, operazioni di
concmmonechcwohnohh‘bmﬂdlmm?&mmmgnmdugwohnomafavorcduah
soggetti come si concilia con la normativa per 1a tutela della concorrenza?

I problemi posti, evidentemente, hanno vna valenza diversa, riguardando 1'ultimo upa questione
vers ¢ propria di politica della concorrenza, che in concreto potrd essere affrontata nelfordinamento
nazionale solo ed esclusivamente, ove se ne ravvisino i presupposti, mediante una segnalazione da inviare
da parte dell'Autorita Garante della Concomrenza ¢ del Mercato alle competenti amtorith governative ¢



Atti Parlamentari — 72 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

parlamentari, affinché queste valutino I'adozione dei provvedimenti di loro competenza, ovvero
neil'ordinamento comunitario mediante una procedura di infrazione nei confronti dello Stato nazionale per
l'erogazione di aiuti di Stato contrari alla concorrenza; il primo le modalitd concrete di intervento da
adottare da parte dell'Autorita Garante mediante provvedimenti aventi come destinatari diretti le imprese
operanti sul mercato.

Muoveremo da un approccio comparato per verificare innanzitutto se & possibile imputare ai
soggetti NP compertamenti volti a violare la concomrenza; in secondo luogo, analizzeremo in termini di
politica della concorrenza I’eventuale vantaggio competitivo che deriva a favore di tali soggetti.

1] Nozione e funzione delle NFO
1.1. La nozione di Non Profit Organization

Il modello della Non Profit Organization {NPO) ha avuto un fecondo svituppo negli Stati Uniti
d'America, dove la ridotta presenza di strutture statuali aventi fini sociali ¢ stata supplita dall'esistenza di
tali organizzazioni. Esse sono normalmente persone giuridiche (incorporated), assimilabili alle societd
commerciali, ma da esse si differenziano per 'assenza di un profit.

Le Corti statumitensi hanno dato luogo a tre distinte posizioni che da una parte restringono,
dall'aitra ampliano il novero dei soggetti in esse rientranti. Secondo le costruzioni restrittive della
categoria, non soitanto ai membri di una NPO non possono essere distribuiti utili, ma nemmeno interessi
su qualsiasi forma di sovvenzione concessa all'ente che produca beni o servizi che vengono goduti dai soci
ad un prezzé minore di quelio risultante dal mercato™. La seconda posizione considera NPO turti gli enti
Ia cui attivita sia in grado di procurare qualsiasi vantaggio economico ai membri dell'organizzazione®. La
terza posizione, certamente maggiomoente condivisibile, é quella di considerare NPO solo ed
esclusivamente gli enti che siano sformiti di lcro soggettivo, ovvero della distribuzione degli wrili .
eventualmente conseguiti a favore dei soci™.

Sulla base di questultima teoria si é sviluppata una significative letteratura che considera il
vincolo di non redistribuzione degli utili (non distribution constraint) come tratto qualificante la nozione
delia NPO.

In Europa l'individuazione delie NPQO & rimessa ai singoli diritti nazionali”. Per quanto riguarda

* il nostro Paese, net diritto privato italiano non & astraibile una categoria propria, ma siamo in presenza di
uno schema causale presente a prescindere dalla forma associativa prescelta™,

! Stte ex rel. Troy v.Lumbermen’s Clinic, in 186 Wash. p.384 ss. ¢ in 58 P.2d p.812; State ex rel. Russel v.Sweeney in 153 Ohio St.
p.66ssein®l N.E 2d p.13 ss. {1950).

*IL'esempio tipico & quelio delle rade unions. In questo senso Re Automatic Phonograph Owners Association in 45 Pa.D. & C.
p.551 ss.; In Re Fayetie Gasoline Retnilers Association in 32 Pa. D. & €. p.165 {(1938),

210 proposito HANSMANN, The Roie of Non-profit Enterprize, in 89 (1980) Yale Law Journal, p.838, secondo il quale "anon-
profit orgamization is not barred from eaming # profit ... it is only the distribution of the profits that is prohibited”.

*n ambito comunitario si registrano nuiperosi tentativi di ricondurre a sistema la materia: oltre alia convenzione curopes sul
riconoscimento della personalith giutidica delle organizmzioni non govemative, approvata dat Consiglio dEuropa nel 1968 si sono
m;umasﬂmmwmm@mmﬂmﬁmwemmi
smscopodiluno(l982);ﬂwud&thmmishnnﬁuﬂkawmpmﬁmewhl:giﬁmﬁomhmmﬁdi
azione ¢ icorso delle associszioni noh ricongscinte competenti in materia di petizione dell'ambiente (parere del 26 marzo 1982 (PE
T6.764/def), sullp petizione n.71/80); proposta di risoluzione sui compiti, I'smministarzione & Ia regolamentazione delle )
sssoclzzioni nelle Comunitd europee’(doc. 2-920/84: proposta di risoluzione defl'on.Eyraud ed altri); proposta di risoluzione sulls
liberth di ramione & di associazione { foc.B2-336/85: proposta di risoluzione deli'on De Gueht ed altri); relazione della
Commissione gharidica per i diritti did cittadind (doc.A2-196/86); risoluzione del pariamento curopeo sulle associazioni senza scopo
di lncro {(doc.A2-196/86, in G.U.C.E. C99 del 13 apriic 1987); commicazions della Commissione of Coasiglic del 21 dicembre
19489, al parlamento ¢d al comitato coonomico & sociale, in coi si propone um metodo per soddisfare le raccomandazioni contennts
reila risoluzione adottata dal pariamento europeo; risposta della Commissione ad sn'interrogazione avente ad oggetio Ia situazions
¢ ke misure adottnte in materia di associzzioni seaza scope di lucro (2 marze 1990, in G.U.C.E. C/190 del 30 luglio 1990); proposta
di regolamento della Commissione de! 6 marzo 1992, recante stamto delia societh curopea (G.U.C.E. C/99 ded 21 aprile 1992).

Sul punto in tat senso, da ultimo ZOPPINI, Le fondazioni, Napoli, 1995.
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§ 1.2, Classificazioni per funzione

Sulla base del dibattito sviluppatosi a seguito dell'incisivo sviluppo che tale modello
organizzativo ha avuto nella pratica, i giuristi nordamericani hanno dato tuoge ad un'elaboraziane per lo
studio delle finalita perseguibili con una NPO.

Il modello di legislazione uniforme predisposto dall'American Bar Association prevede che le
Non Profit Organizations possano legittimamente perseguire: "any lawfil purpose or purposes, including
without being limited to anyone or more of the following purposes: charitable; benevolent; elemosinary;
educational; athletic; animal husbandry".

L'sttuazione concreta del disposto nei diversi Stati dell'Unions & stata varia,

Nello Stato di New York, 1a legge del 1970, modificata nel 1974, prevede quattro distinti tipi di
Npo, raggruppabili in distinte sottocategorie (Npo tradizionali ¢ Not for profit Business Corporation).
Come & stato affermato dalla dottrina italiana che maggiormente st ¢ occupata di questi problemi, "la
comparsa della nuova figura della not for profit business corporation non significa certo che taie Npo siz
dispensata, o, in qualche modo, esonerata dall'obbligatorio rispetto del divieto di fare qualunque
distribuzione degli utili tra i soci. (...) Si &, diversamente, creata una maggiore area di operativita delle
stesse, in settori da sempre riservati, invece, alle business corporations ¢ nei quali l2 produzione di un
profit appare pili possibile ¢ certa™®.

Nello Stato di California, una legge, promulgata nel 1978 ed entrata in vigore nel 1980, distingue
sostanzialmente tra due tipologie di ipotesi. All'intemo del!a prima categoria troviamo le non profit public
benefit corporations che hanno any public or charitable pwrposes. Assimilabile, quanto a contenuto e
sostanza, al primé sono le non profit religious corporations le cui finalitd sono quelle di agire primarily
or exclusively for any religious purpose. Lultimo tipo, sicuramente il pit importante, viene qualificato
come ron profit mutual benefit corporations, it quale ai sensi del §9111, pud essere wtilizzato for any
lavful purpose.

La dottrina che si & occupata in Italia det problema deile Npo in chiave comparata ha affermato
che ai fini dell'individuazione delle Npo dovrebbero essere utilizzati due criteri. Per il primo di essi
bisognerebbe tener conto del modo con il quale la singola Npo ottiene | mezr patrimoniali con i quali
cerca di conseguire le finalith sue proprie, Per il secondo, occorre, invece, considerare la posizione di
controllo, e di intervento sull'esercizio dell'attivitd svolta dall'ente, riservata a coloro i quali - persone
fisiche o giuridiche ¢ indifferente - hanno determinato la costitazione ¢ la formazione di quello che
potrebbe essere qualificato, metuando questo nome dall'esperienza italiana, il patrimoaio dell'ente.

Applicando il primo criterio, possono subito essere individuate le c.d. donative non profit
organizations, ossia quelle organizzazioni nelle quali il patrimonio dell'ente proviene in massima parte da
donazioni, sovvenzioni, contributi da parte di chicchessia: come noti esempi di questo raggruppamento
possono essere menzionati I'dmerican Red Cross ¢ YAmerican Heart Association. Quando, invece, il
patrimenio deil'ente & prevalentemente costituite dalle entrate derivanti dalla produzione e/o datla vendita
di beni ¢ servizi, siamo di fronte alle c.d. commercial Npo (gli esempi sono costituiti dall'American
Association e dalla Consumer Union).

Sia i donanti nelle ¢.d.donatives, quanto gli acquirenti nelle c.d. commercials vengono qualificati
come patrons.

Applicando, invece, il secondo criterio, quanto ai patrons viene riservato un controllo suila vita
dell'ente, cosl che essi possono direttamente, personalmente ed efficacemente verificare che quanto da
loro donato ¢ quanto da loro pagato sia effettivamente destinato alle finalita istitwrionali dell'ente, si & in
presenza di uma mutual Npo: le igom' i attraverso le quali si verifica tale controlio sono prevalentemente
cogtituite dall'attribuzione a favore dei pawrons dello status di membri e del relativo diritto di eleggere gli
amministratori; quando, invece, 5i verifichi una dissociazione tra le persone che hanno permesso la
formazione del patrimonio dell'ente ¢ quelle, cui &, invece, riservata 'amministrazione dell'ente, la figura
viene qualificata entreprenewrial. Tipico esempio delle muaual Npo & costituito dai country clubs (i
nome, tipico della realth sociale angloamericana, ha avuto una facile importazione e una crescente
applicazione in tufto il mondo continentale); come entrepreneurial Npo potrebbero essere individuate le
charities - anche se per molte di esse non viene chiesta la formale incorporazione, preferendosi adottare la
forma giuridica del trust - nelle quali Famministrazione dell'ente viene di solito affidata ad orgami che

PPONZANELLL L¢ Non Prafit Ovganizations, Milano, 1985, 28.
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presentano la caratteristica di antorinnovarsi a tempo indeterminato, come pure le ¢.d. nursing homes,
alcuni tipi di ospedali ¢ determinati musei quando per ¢ssi la forma prescelta ¢ Npo.

La suddivisione prospettata permette alla fine di individuare quattro categorie: a) le c.d. donative
mutual Npo (i patrons, donanti, hanmo controlio); b) le c.d. commercial mutual Npo (i pawons,
generalmente acquirenti dei beni dei servizi, hanno il controllo sulla vita dell'ente) c) le c.d. donative
entrepreneurial Npo (i patrons, donanti, non hanno normalmente alcuna possibilitd di interferire
sull'amministrazione dell'ente); d) le ¢.d. commerciai entreprenewrial Npo (i patrons-acquirenti non hanno
poteri di controlio).

1lj L’applicazione diretta agli enti NP della normativa per la tutela della concorrenza.
1L}, L'elaborazione europea

Al fine di verificare se le NPO possono essere assoggettate alle disposizioni per la tutela delfa
concotrenza, questione preliminare da risolvere & quella dellindividvazione dei soggetti che sono
destiatari di tali norme. Ogni attivita per essere qualificata economica, da qualunque soggetto essa sia
posta in essere, deve avere come proprio presupposto lesistenza di un mercato inteso come luoge di
transazioni omegenee dove i potenziali venditori di un bene o servizio entrano in contatto con i potenziali
acquirenti. Occorre, in sostanza, che non vi siano vincoli che rendono condizionate o impossibili le
transazioni. Aj fmi dell'individuazione di un mercato occorrerd, dunque, verificare 1a struttura di domanda
ed offerta su cui va ad incidere 'attivitd deli'entith oggetto di esame.

. Bisogna, in proposito, ricordare che il ragionamento seguito dalla Corte di Giustizia delle
Comunitd Europee in materia di individuazione del soggetio rilevante per l'applicazione della normativa
per la tutela della concorrenza sembra essere il seguente: in tutte le ipotesi in cui sia ravvisabile lesistenza
di un mercato allo stato attuale o potenziale le attivita poste in essere da qualunque soggetto risultano
destinatarie della normativa antitrus?.

Quando & ipotizzabile I'esistenza di un mercato di riferimento attmale o potenziale, il soggetio che
in esso opera, pubblico o privato, &, dunque, destinatario delic norme per la tutela della concorrenza.

L'elaborazione delle istituzioni comunitarie circa la nozione di impresa rilevante per il diritto
della concorrenza, svincolata dai parametri previsti dal diritto positivo dei diversi Stati membri a causa
defle esigenze di applicazione wiforme della relativa normativa, evidenzia, da una parte, la volontd di
parantire {'effer wrile del diritto comunitario della concorrenza, dail'alira, la necessitd di dxsc:plmare
direttamente ed uniformemente l'attiviti economica dei soggetti privati.

11 risuitato .cui & giunta in materia I'elaborazione delle istituzioni comuntarie prescinde da una
precisa categorizzazione giuridico-formale del concetto, dando invece preminente rilievo alla natura
cconomica dell'attivith svoita La costruzione dimostra, infatti, l'irrilevanza dellindividuazione dei
soggento in termini formali, condotta in base agli elementi tradizionalmente caratterizzanti la capacitd di
un'impresa. La nozione di impresa comunitaria rilevante per 'applicazione delle disposizioni a tutela della
concomrenza non pud Ovviamente prescindere dalia considerazione che essa sia strumentale al
perseguireento dej iimitati scopi dell'ordinamento comunitario. Su tale base, assume rilevanza per il diritto
della concorrenza qualsiasi soggetto in grado di svolgere una propria autonoma ed uhitaria an:iviﬁ sul
mercato.

hquestosemohgmmpm@mdeghorganmcommﬂnmbmavercohoneﬂamnme
funzionale del soggetto il destinatario delle disposizioni per la tutela delia concorrenza. -

In due semtenze dellz Corte di Giustizia (Hafner™ ¢ Poucef’™), le entitd di fronte alle’ quali ci
troviamo esercitano rispettivamente il collocamento dei dirigenti industriali e i servizi di assicurazione
sociale. Entrambe le attiviti non sembrano rispondere ad una logica di gestione attenta alla soddisfazione
di un criterio di economicitd interna. Nel caso del collocamento, infatii, i servizi vengono forniti
gratuitamente; in quello delle assicurazioni sociali, la rerounerazione del capitale appare meramente
eventuale, essendo improntata a principi solidaristici. In entrambi i casi non ¢'¢ nessun obbligo di
equivalenza tra entrate ed uscite.

#Corte ginst. CE, 23 aprile 1991, causa C-41/90, Klans Hafuer ¢ Fritz Elser, in Raceolza, 1991, 1, 1979,

Y'Corte giust CE, 17 febbraio 1993, cause C-159/91 ¢ C-160/91, Christian Poucct, in Raccalta, 1993, 1, 637,
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Ancor pit chiaramente, nel caso Fédération francaise des sociétés d'assurance™, la stessa Corte
di Giustizia ha esplicitamente affermato che l'assenza di scopo di lucro non priva lattivitd svolta da un
ente della sua natura economica poiché questo pud, comunque, dar luogo a comportamenti vietati daile
norme sulla tutela della concorrenza™, _

Dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia (sentenze Hdfrer, Poucet, Eurocontrol™ e
Fédération francaise des sociétés d'assurance) emerge in tutta la sua evidenza la circostanza che gh
organismi comunitari attribuiscono al contesto economico nel quale opera l'impresa.

L'iter logico fatto proprio dalla Corte nella sua recente giurisprudenza deve, infatti, essere
esaminato non avendo riguardo ai fattori caratterizzanti I'impresa in quanto tale, ma alla fattispecie
all'interno della quale essa opera. In questa ottica, lo nostra attenzione dovrd essere rivolta al mercato sul
quale I'impresa opera che & comunemente inteso come huogo di transazioni omogenee dove i potenziali
venditori di un bene o servizio entrano in contatto con i potenziali acquirenti. In questa prospettiva,
occome chiedersi quando sia configurabile un mercato. In via preliminare, si pud affermare che pud
esistere un mercato di riferimento in senso merceologico solo ed esclusivamente quando i beni o i serviz
prodotti o erogati dal soggetto agente possono essere suscettibili di rilevanza economica. Pertanto, dovra
essere esclusa lesistenza di un mercato per quelle attivitd che lo Stato considera indispensabili al
perseguimento dei propri fini, di scopi, ciod, caratterizzanti la sua stessa esistenza, che in forza del
contratto sociale che legittima |'esistenza di una struttura stamale, non possono essere esercitati che dai
pubblici poteri (si pensi al disposto dell'art.223 Trattato UE). Né tanto meno & ipotizzabile un mercato dei
beni che, per esplicita disposizione di legge siano sottratti per motivi di ordine pubblico o buon costume
al commezcic {p.cs. parti del corpo, ai sensi dell'art.5 cod.civ.).

L'incommerciabilitd del bene o del servizio rendono pertanto inipotizzabile l'esistenza di un
mercato, ¢ quindi la stessa possibilita di configurare soggetti che vi operano in forma di impresa, In tale
caso ¢, pertanto, impossibile immaginare Pesistenza di soggetti destinatari di norme per la tutela defla
concorrenza. L'operatore pubblico che svolge la propria attivith in relazione a tali ipotesi non potra mai
essere considerato impresa. (Applicando questo principio, la Corte ha negato la natura economica
dell'atrivitd svolta daila Organisation européenne powr la sécurité de la navigation aérienne, essendo
questo orgamismo sovranazionale che eroga servizi finalizzati al mantenimento deila sicurezza dei
cittadini durnate il volo aereo (sentenza Euroconiral)).

) Ipotesi diversa ¢ quella che si verifica quando lo Stato esercita un servizio non per il
conseguimento di fini caratterizzanti Ia sua stessa funzione ed esistenza, ma in relazione ad attiviti che
possono essere esercitate da privati. Versando in tali situazioni & ipotizzabile I'esistenza di un mercato
attuale o potenziale.

Il mercato sard attuzale nelle ipotesi in cui la struttura pubblica opera accanto ad operatori privati.
Si pensi, a titolo di esempio, ai servizi pubblici locali che in una pluralita di ipotesi sono esercitati dai
Commni, in diverse forme organizzatorie, accanto alle intraprese private. Potenziale, nel caso in cui il
soggetto pubblico agisce in regime di monopolio, vuoi per espressa disposizione di legge, vuoi per scelta
discrezionale della Pubblica Amministrazione, che rilascia un atto concessorio. Nell'ipotesi in cui venisse
meno il monopolio mon vi sarebbero, pertanto, attri motivi che osterebbero all'entrata dell'operatore
privato sul mercato (Nel caso Hdfher, la Corte ha ritentto che l'esistenza di un mercato potenziale rende il
soggetio che vi opera destinatario deila normativa posta a tutela della concorrenza).

Un uiteriore passo avanti occorre compiere quando esistono vincoli normativi o amministrativi
tali per cui seppur non si tratti di attivit3 strettamente fimzionali ai finj propri dello Stato, la struttura delia
domanda o dell'offerts, per disposizione di legge, & tale che nessun privato, stanti tali previsioni,
entrerebbe sul mercato. .

) . In altre parole stiamo affrontando la situazione intermedia tra le due precedentemente discusse.
Siamo in presenza di un bene o servizio commercizbile, ma in relazione al quale a seguito dei vincoli

®Corte giust.CE, 16 novembre 1995, causa C-244/94, Fédération francaise des sociétés d'atsurance, in Foro Italiano, 1996, IV, 68,
con nota d&i DI VIA, ancora inedita in Raccolta, .

”rmmmemmmuwmsa.cmmm, 1989, 215, il quale, negando Ia necessarieth del requisit
deli'economicita della gestione, afferma che “the fact that an ongmisation Iacks a profit - motive or docs not have an cconamic
purpose does ot disqualify it as an undertaking, provided always taht it is camrying on some commercial or economic activity™.

199Cortn giust CE, 19 gonmaio 1994, causa C-364/92, SAT, i Raceolta, L, £3.
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imposti alla struttura della domanda ¢ dell'offerta da parte del legislatore, Pattivitd produttiva o di
erogazione del servizio pud essere posta in essere soltanto da un soggetto pubblico.

Ci st riferisce a situazioni, come quelle affrontate nella sentenza Poucer in relazione alle quali
Yesistenza dell'obbligo a contramre nei confronti di ogni soggetto ¢ lobbligo di questultimo di contribuire
in funzione dle proprio reddito ¢ non del valore economico deilutiliti acquistata, escludono che un
soggetto privato, che persegua il fine della massimizzazione del proprie profitto, abbia interesse ad entrare
su quel mercato. Coloro i quali operano in gquesto contesto, quindi, non possono essere considerati
destinatari delle disposizioni poste a tutela della concorrenza e quindi non sono imprese.

Semplificando ulteriormente, il ragicnamento della Corte sembra essere il seguente: se il mercato
& strutturato in modo tale che nessun operatore privato, nelllipotesi in cui venisse meno il monopolio
legale, per I'esistenza di vincoli strutturali legistativamente imposti, avrebbe la possibilita di produrre quel
bene o erogare quel servizio, allora ci troviamo di fronte a un'entita alla quale non possono applicarsi le
disposizioni del Trattato in tema di concorrenza. Per cowverso, nelf'ipotesi in cui ¢ individuabile un
mercato di riferimento in cui, in assenza di un monopolio normativamente previsto, una pluralith di
operatori privati avrebbe la possibilitd di operare, per 'assenza di ulteriori vincoli, allora ci troviamo in
presenza di un soggetto che pud comsiderarsi destinatario delle disposizioni poste a tutela della
concorrenza.

L'iter logico seguito dalla recente giurisprudenza comunitaria non sembra in alcun modo fare
riferimento alia struttura interna del soggetto agente ¢ alla sua metodica di gestione. In altri termini, viene
totalmente negata la ricostruzione classica del soggetio incemirata sull'esistenza degli elementi
fondamentali strutturali volti alla determinazione dell'impresa. Il ragiopamente svolto daila Corte appare,
invece, inceéntrato sulla produziome degli effetti nel mondo giwidico. In effetti la Corte a tali
considerazioni ne aggiunge delle altre. Essa non soitanto afferma che bisogna tener presente degli effetti
per individuare il soggetio agente, ma dice anche che quando tali effetti non si possono produrre non pud
neanche esistere il soggetto agente. In altri termini, quando ci sono vincoli strutturali che impediscono al
soggetto di operare si nega l'esistenza stessa del soggetto.

L'elemento di novita consiste allora nel trasformare un presupposto di fatto, il mercato, in
elemento individuante Fagente. Tale metodo pud condurre alia fuorviante conclusione che un‘analisi di
tipo empirico rischi di influenzare elementi, che per la loro stessa natura non possono essere ricercati nella
sfera dellarbitrarietd. Bisogna allora che la vaiutazione in ordine all'esistenza del mercato sia affidata ad
elementi di determinazione oggettiva, A tal fine potrd essers strumento utile per lindividuazione del
soggetto agente, la determinazione del mercato di riferimento limitata ai vincolt normativi esplicitamente
imposti che descrivono le modalith di accesso ¢ di esercizio deliattivita.

Anche linfluenza tedesca, che risulta evidente sia nella formulazione deile norme del Trattato,
che nella loro applicazione, & giunta 2 dare rilevanza ad una concezione funzionale del soggetto
economico. Esaminando la rilevanza nell'ambito de} diritto tedesco del concetto di impresa, non si pué
non notare la differenza tra I'Unternehmen, regolata dal GWB, e I'Unternehmen regolata dall HGB, ossia
rispettivamente dalla legge che ha ad oggetto 1a repressione degli atti anticoncorrenziali e dal codice di
commercio. Secondo il disposto del'HGB, per aversi- impresa occorrono i conmotati immancabili ed
essenziali dell'intento di lucro, deila durata e dell'organizzazione. Diversamente, quando ['impresa viene in
considerazione neiambito della disciplina della concorrenza, ad avere valore preminente non sono pid gli
aspetti che si richiamano alle finalitd dellattivitd, "ma piuttosto quelli che individuano e sottolineano le
concrete modalith che di volta in volta caratterizzano, in un sistema che tende a reprimere gli accordi ¢/o
le intese limitative della concorrenza, I'attivitd imprenditrice in tutte le sue possibili accezioni, aspetti ed
implicazioni"™®.

Non particolarmente diversa & la situazione che occorre rilevare Oltremanica. Nell'ordinamento
inglese, infatti, per la prima voka il concetto di impresa compare nel Monopolies and Mergers Act del
1965 e, successivamente, nel Fair Trading Act del 1973. L'evoluzione del diritto delfimpresa inglese,
come evidente dettata da esigenze di razionalizzazione della complessa disciplina anticoncorrenziale,
approda ad una definizione di impresa assimilabile a quella che si desume dal GW/B tedesco. L'impresa &,
infatti, definita dall'art.63, comma 2, del Fair Tarding Act, come “the activities or part of activities of a
business”. A sua volta, l'art.137, 2° comma, della stessa legge prescrive che "business includes a

WIAFFERNIL, L nozions di impresa comnitaria, 1L, L'onpresa, in Trattato di diritio commerciale, ditetto da GALGANO, 1978,
129,
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professional practice and includes any other undertaking which is carried on for gain or reward or which
is an undertaking in the course of which goods or services are supplied otherwise than free of charge".

Alla gencricitd delle definizioni riportate occorre aggiungere I'opinione generalizzata della
dottrina angiosassone secondo la quale, da una parte 1a definizione del business & una mera circostanza di
fatto, dail'altra si perviene ad una sostanziale fimgibilith tra i concetti di azienda ed impresa.

Anche nell'ordinamento inglese, quindi, come in quello tedesco, si individua come destinatario di
norme giuridiche, non aecessariamente un soggetto che ha un riconoscimento giuridico-formale esplicito,
dando Iuogo ad um nuovo comcetto di soggenivith giuridica, di cui & portatore chi svolge attivita
economica.

A livello italiano, I'Autoritd garante della Concorrenza ¢ del Mercato ha piit volte dimostrato di
aver farto proprio lorientamento comunitario in materia di impresa, affermando che "in richiamo a
consolidati principi comunitari, ai fini dellapplicazione della disciplina della concomrenza, deve
qualificarsi impresa qualsiasi entita che esercita un'attivita economica a prescindere dal suo stato givridico
¢ dalle sue modalitd di finanziamento" (in proposito pud essere interessante ricordare che nel primo caso
di applicazione di questo principio si trattava della sussunzione, nella categoria dell'impresa rilevante per
il diritto della concorrenza, di una federazione sportiva, che svolgeva attivitd qualificabile come
economica. Autorith Garante della Concorrenza & del Mercato, FIV/AICI, 18 novembre 1992),

Daltronde, cid che rileva per le disposizioni comunitarie, non & altro che l'effetto che lo
svolgimento di attivit economica produce sul mercato di riferimento. Diviene, pertanto, essenziale
analizzare il rapporto che intercorre tra agente - soggetto economico - ¢ fattispecie entro la quale questi
opera - mercato di riferimento. In altri termini, il mercato incide notevolmente sullindividuazione di
un‘impresa. Pertanto, vi pud essere impresa, o meglio soggetto destinatario delle norme del diritto detla
concorrenza, solo ed esclusivamente laddove sia configurabile un mercato di riferimento. La recente
giurisprudenza della Corte di Giustizia ci ha, altresi, dimostrato che quando ci sono vincoli strutturali che
impediscono al soggetto economico di operare, si deve negare l'esistenza del mercato e, dunque, de!
SOggetto stesso.

Da quanto precede si deve, dunque, dedwre che lo status di NPO non pud giustificare
un'automatica -esenzione deil'applicaziope delle disposizioni per la tutela della concorrenza, tanto
nelfordinamento comunitario, che in quelli nazionali. Al contrario, ta valutazione dovra essere condotta
avendo riguardo ai vincoli normativi apposti a domsnda ed offerta.

1L2. Gli orientamenti delle Corti statunitesi

Negli Stati Uniti d'America, il tema dellassoggenabilith delle Non profit Organizations alle
disposizioni per la tutela deila concorrenza ha dato luogo ad un ampio dibattito. La questione & stata
oggetto di varie cause, risolte nel senso di ritenere pregiudizievoli per la concomrenza anche accordi e
concentrazioni riguardanti soggerti ai quali & attribuito lo status di Npo.

Cid ¢& inmitivo, specie ove si consideri che la concorrenza tra imprese non pud essere limitata ai
prezzi praticati sul mercato, ma anche ad altri profili riguardanti la loro condotta di mercato, specie
barricre all'entrata ed efficienza. Liberate dalla pressione concorrenziale, invece, le imprese sarebbero
prive di un controllo circa Ia loro condotta,

Un'analisi dettagliata di alcune di queste decisioni mostra come non vi siano ragioni che possane
giustificare una sottrazione delie Non prcgit organizations a tale regime, tanto nel campo delle mergers'®,
che per quanto riguarda le altre pratiche'®. |

11.2.1. Pratiche r-c.m-irrive de@a concorremza
1 settori in cui operano le NPO negli Stati Uniti d’America, come accennato, sono i pid svariati: si
‘passa dal campo dellistruzione a quello dei servizi professionali, a quello della sanitd, con presenze in

“®BLACKSTONE - FUHR, An Antioust Analysis of Non Profiz Hospieal Mergers, in Review of Indsastrial Organization, (8), 473,
1992,

1% QLOVOS, Antitrust Law and Non MIWM!&HMWJMMM% in New York Untversity Law
Review, (71), 689, 1996, .
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tutte quelle branche dell'economia che sono caratterizzate da market faifures - prime fra mtte le esternaliti
¢ le asimmetrie informative.

Le sentenze rese in ordine all'applicabilith dello Sherman Act ai soggetti NPO hanno dato luogo,
con una criticata eccezione, a un riconoscimento di piena applicabilita della normativa antitrust.

Cosl, nel caso Goldfarb v.Virginia State Bar'™, in relazione all'attivita di un‘associazione locale
NP di avvocati che aveva pubblicato un tariffario minimo per le prestazioni professionali rese dagli
associati, la Corte Suprema, affermando la piena applicabilitd deilo Sherman Act, vietd ia pratica in
questione. Tuttavia, in una nota a pi¢ di pagina della sentenza, la stessa Corte affermd che gli aspetti di
pubblico servizio perseguiti da un'associazione non profit di professionisti "potrebbero comportare un
particolare trattamento per una pratica che in un alro contesto poteva essere qualiﬁcata come violazione
dello Sherman Act”,

Nel successivo caso Nariona! Society of Professional Engineers v.United States'"’ riguardante il
codice etico di un'associazione NP di ingegneri che proibiva agli associati di negoziare o discutere di
tariffe con un cliente se non dopo essers stati ingapgiati, Yatteggiamento della Corte fu pilt restrittivo. La
Corte Suprema, infatti, dopo aver affermato che un accertamento in chiave di rule of reason impone di
valutare se l'accordo & idoneo a promuovere la concorrenze, piuttosto che a sopprimerla, ha ritenuto nel
caso di specie che non sussisteva alcuna giustificazione per accoglicre tale restrizione in quanto tutti gli
elementi della contrattazione devono consentire di selezionare le diverse opportunita offerte.

Le decisioni successive della Corte di Giustizia su tali questioni risultano ancor pill chiare sul
punto. Cosl, nella decisione Arizona v.Maricopa County Medical Society'™, riguardante la fissazione, da
parte di una NPO di tariffe massime per servizi prestati e coperti da assicurazioni, la Corte Suprema vietd
l'accordo applicando una per se rule. Ed ancora, con la-sentenza Federal Trade Commission v.Superior
Court Trial Lawyers Association', riguardante una NPO di avvocati che aveva deciso di non difendere
gli imputati indigenti fino a che il District of Columbia non avesse aumentato i loro compensi, la Corte
Suprema affermd che tale pratica costituiva una restrizione all'offerta che era essenzialments una pratica
di fissazione di prezzo. Anche in questo caso, la Corte fondd la sua decisione su una per se rule.

E' ad opera delle Corti minori che si devono approcci diversi che, tittavia, ad eccezione del caso
Marjorie Webster, arrivano alla medesima conclusione,

Nel caso Marjorie Webster Junior College Inc. v. Middle States Assoczanon of Colleges and
Secondary Schools Inc.'®, riguardante Yaccreditamento da parte di una NPO delle scucle secondaric
all'interno di una certa area geografica, i giudici del circuito del Disericr of Columbia giunsero ad un test
basato su due profili per determinare quando Ie previsioni dello Sherman Act possono essere applicate alle
attivith in questione. In primo luogo, la Corte dovra determinare se l'attivith de qua deve essere qualificata
© ho come commerciale. Nelliipotesi in cui la Corte dovesse ritenere l'attivitd commerciale si applicano le
disposizioni dello Sherman Act, diversamente, 'analisi deve muovere al secondo profilo. A tal fine la
Corte dovrd qualificare I'intento della NPO pello svolgere la condotta in questione. Qualora la Corte
ritenesse esistente un intento commerciale, la pratica rientrerebbe neil'ambito di applicazione dello
Sherman Act, in caso diverso ¢ssa ne sarebbe sottratta.

Tali conclusioni sono state fortemente criticate dalla dottrina in quanto, da una parte, non trovano
alcuna glusuﬁcazmne nel testo normativo, dail'altra, mtroducono un test difficiimente implementabile in

- concreto’®

Alle conchusioni della sentenza Marjorie Webster che escludevano I‘apphcabxma al caso di
specie delio Sherman Act in quanto si escludeva la natura commerciale dell'attivita di accreditzmento, non
sembra sia stato dato aloun segmo giurisprudenziale,

Pili recentemente, invece, nel caso United States v. Brown University'™, i gmd;cl del terzo
circuito, sebbene dopo aver indicato in astratto i criteri per un'esenzione dallo scrutinio amtitrust
dell'attivita delle NPO, hammo applicato lo Sherman Act alla fissazione da aprte dellfvy Overlap Group
degli standards per la determinazione deilammontare degli aiuti finanziari agli studenti universitari
indigenti. In particolare, la Corte ha affermato che non tutte le attivitA svolte da una NPO rientrano -

4421 US. T3 (1975).,

10435 (1.5, 679 (1978).

106457 U8, 332 (1982).

“403 11.5. 411 (1990).

101432 F.2d 650 (D.C. Civ.), cert. deniied, 400 U.S. 965 (1970).

109 M.D.SELWYN, Higher Education Under Fire; The New Target of antitrust, 26 Columbia J.L., 117 (1992}109
1195 £ 3d 658 (3ed Cir. 1993).
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nell'ambito di applicazione dsllo Sherman Act argomentando che “"quando una NPO svolge atti che
costituiscono Fantitesi di un'attivita commerciale, essi risultano sotwratti alla normativa antitrust™, | giudici
de] Terzo circuito, tuttavia, hanno concluso che, nel caso di specie, gli aiuti finanziari la cui
determinazione & oggetto di controversia sono un elemento di sicura rilevanza economica ¢, dunque, essi
rientrano nella locuzione "rade or commerce” prevista dal §1 dello Sherman Ac.

I1.2.2. Le Mergers

Nel caso Ukish'", per esempio, gli ospedali hanno concentrato la loro attenzione sulla
circostanza se la Federal Trade Commission ha giurisdizione sulle fusioni che avvengono tra NPO. In
proposito, la Corte ha risposto molto chiaramente che anche a tali soggetti si applicano le regole previste
datle Merger Guidelines generali.

Nel 1991, ia Federal Trade Commission agi in giudizio perché venisse vietata la fusione tra due
ospedali non profit (University Health ¢ StJoseph) 8d Augusta, Georgia'Z. La Corte Distrettuale,
autorizzando la concentrazione, inter alia, affermé che le NPO sono differenti dagli enti for profit ¢ sono
meno portati a colludere perche i loro amministratori vogliono tenere prezzi bassi. Nella sua impugnativa
dells decisione, la FTC affermé che lo status di NPO non ¢limina la minaccia alla concorrenza che deriva
dall'aumento del grado di concentrazions. In proposito, ¢ molto importante accertare se Ia concorrenza
non di prezzo merita di essere protetta o se fa sua riduzione attraverso la concentrazione ¢ desiderabile.

- L'Universitd convenuta ha espressamente affermato che la concotrenza non di prezzo & rovinosa
¢ che, attraverso la concentrazione cssa sarebbe evitata. Ha, inoltre, affermato che {'acquisizione produce
effetti positivi perché essa permetterd loro, piuttosto che i} mercato, di decidere sul livello ottimale di
servizi umani e tecnologici disponibili in ospedale per i pazienti di Augusta,

FE', inoltre, importante che la Corte sembra accettare che si pud ritenere che le NPO agiscono pii
in consonanza con l'interesse pubblico di quanto non facciano gli enti for profir. Si pud dedurre che la
ridotta concorrenza permettera agli amministratori di indirizzare le attivitd deil'ospedale nei modi che esso
sceglie, piuttosto che siano costretti dalie forze di mercato. In effetti, si ha ragione di essere scettici.
Infatti, la concorrenza ha spinto gli ospedali 2 divenire piti sensibili ai desideri del consumatore.

A dispetto di una sostanziale minaccia alla concorrenza, tattavia, l'operazione fu antorizzata.
Comunque, una Corte d'appeilo riformuld la decisione della Corte distrettuale, ordinando una preliminary
infunction. ’

Ne] caso Rockford, la Corte affermd:

"Noi siamo consapevoli di non avere nessuna prova, ¢ i convenuti nen ne presentano nessuna,
che i fomitori non profit di beni ¢ servizi sono pil portati a concorrers vigorosamente di quanto siano i
fornitori produttori di profitto. Alla maggior parte della gente non piace cornpetere ¢ cercheranno modi
per eliminare la concorrenza attraverso accordi, taciti o espliciti, dipendendo natiralmente dal costo
dell'accordo. L'ideologia dell'impresa non profit & cooperativa piuttosto che concorrenziale. Se & vero che
i manager delle imprese non profit sono meno indotti a sforzarsi per incrementare il loro profitto, possono
essere meno inclini a impegnarsi in una collusione per massimizzare il profitto, ma allo stesso tempo
meno pronti a impegnarsi per la concorrenza nel profitto.

Da quanto preceds sembra proprio che lo stanus di Non Profit Organization non sembra ridurre
la minaccia alla concorrenza che proviene dalle fusioni tra ospedali. In particolare, il potere di contrattare
dei grandi acquirenti sarebbe sostanzialmente ridotto se cresce il livello di concentrazicne.

IL.3. Cenni alla situazione italiana

Le osservazioni relative alle rilevanza concorrenziale data dalal Corte di Giustizia alle NPO,
ovviamente, incidono sull'inquadramento che quests ultime hanno all'interno dei nostro ordinamento. In
base allindividuazione del soggetto impresa dianzi operata non & pitt all'organizzazione intena che
ocmﬁreﬁfuimm,bmiaﬂ'eskmmdimmm:ﬂquﬂemahmopomﬁahnmm

1" Advantist Health System/Wext and Ukich Adventist Hospttal

"3nivessity Health Inc. et al. and St Joseph Hospital Augusta Inc. <t ak., FTC v, (19916), Brief of the FTC befire the U.S. Coust of
Appeals for the Eleventh Circuit. File No.91 - 8308, April 24.
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operare un soggetto privato. Non sembra, pertanto, che a priori possa essere operata un'esclusione
assoluta dell'ente rnon profit dalla categoria dell'impresa rilevante per il diritto della concorrenza.

Il problema dell'applicazione delle disposizioni per la tutela delia concorrenza si presenta
particolarmente stimolante in Italia, dove la legge quadro sul volomtariato, 11 agosto 1991, n.226,
disciplinando le organizzazioni di volonatariato all'art.3, comma 2, dispone che esse “possono assumere la
forma giuridica che ritengono pil adeguata ai loro fini, salvo il limite di compatibilita con lo scopo
solidaristicc”. In questo caso si afffontano da uwna parte i principi della solidarietd, dalialtra quelli
dell'incidenza di tali attivitd su settori nei quali esercitano la propria attivith entith riconducibili alla
categoria dell'impresa e come tali operanti in regime di libero mercato.

L'Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato, con segnalazione del 13 luglio 1995, ha
rappresentato al Parlamento ed la Governo la necessitd di adeguare la normativa in materia di formazione
professionale per quamto riguardi gli enti non profit, ai principi della concorrenza. In particolare, essa ha
affermato che "in linea di principio, le organizzazioni non profit risultano soggetti idonei a garantire un
piti elevato standard qualitativo del servizio offerto e costi pilt contenuti. La riserva prevista a loro favore
dalle leggi regionali oggetto della segnalazione sarebbe, pertanto, giustificata ¢ non costimirebbe una
violazione della legge n.287/90.

Tuttavia, Passenza di una definizione ngorosa di ente senza scopo di lucro consente di
partecipare alle convenzioni previste dalla normativa in esame a soggetti i cui comportamenti risuitano del
ttte analoghi a quelli delie imprese con scopo di lucro. Spesso le stesse imprese con scopo di lucro si
dotano di fondazioni ed organizzazioni non profit al fine di accedere ai finanziamenti pubblici previsti per
la promozione delia formazione professionale. Pertanto, la realtd dei fatti mostra come la riserva ai soli
enti senza scopo di kicro dei finanziamenti previsti dalle menzionate leggi regionali rischi di produrre
ingiustificate restrizioni della concorrenza”.

Pid recentements, I'Autoritd garante ha avuto modo di esprimere la propria posizione su una delle
pit contraverse categorie di ente NP, quella delle fondazioni bancarie.

Con la segnalazione del 10 dicembre 1998 relativa al d.d.|. recante "Delega al Governo per il
riordino della disciplina civilistica ¢ fiscale degli enti conferenti, di cui all'articolo 11, comma 1, del
decreto legishativo 20 novembre 1990, n.356, & della disciplina fiscale delle operazioni di ristrutturazione
bancaria" (A.C. 3194-B/XIII legislatura) ha affrontato la rilevanza concorrenziale di due profili essenziali
delle NPO: i limiti dello status d: ente non commerciale ¢ la possibilit per le fondazioni di mantenere
partecipazioni in imprese bancarie'”

L'Autoritd ba rilevato che ”l'assenza di una chiara separazione tra i due tipi di attivitd pub
comportare effetti negativi sull'assetto concorrenziale dei mercati sia in considerazione del favorsvole
trattamento fiscale riservato alle fondazioni, sia per gli efferti che la presenza delle fondaziont in imprese
bancarie ¢ non bancarie pud esplicare sugli assetti proprietari delie imprese ¢ sull'accesso al credito delic
imprese non bancarie. (...) Le agevolazioni fiscali previste in capo alle fondaziont, una volta attribuita alle
stesse la possibilitd di permanere quali azionisti di riferimento nelle banche & anche in imprese attive in
altri settori, potrebbero avere Teffetto di attribuire un indebito vantaggio competitivo alle imprese
partecipate dalle fondazioni. 1 vantaggio fiscale si pud infatti tradurre in una maggiore capacitd delle
fondazioni, rispetto agli azionisti privati, di sosteners finanziariamente le imprese da esse partecipate con
Povvio effetto di falsare la dinamica concorrenziale avvantaggiando alcune imprese a scapito di aitre.

La presenza di imprese direttaments partecipate in forma massiceia da fondazioni nei settori pit
diversi pud provocare, inoltre, un'ingiustificata rigidith negii assetti proprietari delie imprese interessate, a
causa deila diversa contendibilitd che caratterizza i diritti di proprietd detenuti da azionisti privati rispetto
a quelli in possesso dalle fondazioni. Tale fenomeno pud condurre, anche per effetto della particolare
natura delle fondazioni ¢ degll interessi che esse esprimono, ad una sostanziale irresponsabilitd nella’
gestione di un importants insieme di imprese con un inevitabile indebolimento delle nommali dinamiche
economiche e concorrenziali dei mercati interessati.

Conciudendo, PAutori’a ha affermato di ritenere pil conforme "alle esigenze di tutela del cometto
assetto concorrenziale dei mercati che 1a nozione di controllo sia ricondotta ad un'accezione piu ampia,
quaie quslla contenuta nell'art.23 del T.U. delle leggi in mataria bancaria ¢ creditizia, & in ogni caso che le
partecipazioni azionarie detenute dalle fondazioni, in settori non compresi tra quelli di utilitd sociale,
siano affidate a gestori professionali. Tale ultima indicazione sarebbe sufficients a scindere ogni legame
di impresa fra le fondazioni e ie societd partecipate, aiteso che l'affidamento dei pacchetti azionari a

1B golletting, n.48/98.



Atti Parlamentari - 81 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

gestori professionali priverebbe le fondazioni bancarie della capacita di indirizzo sulle imprese partecipate
operanti in settori non di wtilita sociale. Peraltro, le fondazioni otterrebbero, per questa via, di
massimizzare i proventi derivanti dal patrimonio azionario da dedicare alla promozione delle proprie
specifiche finalitd di utilita sociale”.

Con una segnalazione successiva, resa qualche mese dopo sempre sul medesimo schema di d.d.1.,
I'Autoritk prende anto degli elementi nuovi contenuti nell'atio risultante dal dibattito parlamentare in
relazione ai punti sollevati nella precedente segnalazione'*.

In particolare, in merito "alla questione relativa alla disciplina degli scopi delle fondazioni, i)
decreto legislativo prevede, all'art.3, comma 1, che lc stesse possano "esercitare imprese solo se
direttamente strumentali ai fini stanmari ed esclusivaments nei settori rilevanti”, Questi sono definiti
allart], comma 1, lett.d) come i settori della ricerca scientifica, dell'istruzione, dell'arts, della
conservazione ¢ valorizzazione dei beni ambientali, della sanith e dell'assistenza alle categorie sociali
deboli”. La formulazione delia norma appare idonea a circoscrivere Pesercizio di impresa da parte delle
fondazioni ai soli casi in cui si tratti di imprese strumentali ¢ comunque attive esciusivamente in settori di
utilitd sociale. In tal modo viene espressamente escluso che tali enti svolgano attivitd di impresa in settori
estranei alle finalitd tipicamente riconducibili alle organizzazioni non profit, evitando quindi, che gli stessi
possano operare al fianco ed in concorrenza con soggetti la cui natura commerciale imponga vincoli
diversi.”

A fronte di tale elemento positivo, tuttavia, I'Autoritd ha rilevato che (2 ridefinizions degli ambiti
di attivitd delle fondazioni bancarie rischia di essere vanificata dall'accezione della nozione di controllo
prevista dal decreto legislativo. Una nozione eccessivamente ristretta pud consentire in concretd wma
significativa permanenza delle fondazioni, talvolta nelle forme di un mero controllo di fatto, in imprese
operanti in settori diversi.

Sul punto, l'Autoritd ha rilevato che "'attuale formulazione della nomma in esame potrebbe in
definitiva, consentire alle fondazioni il mantenimento, oitre il periodo transitorio, di importanti
partecipazioni azionaric in societd bancaric ¢ non, partecipazioni che possono, per la loro rilevanza,
facilmente risolversi in ipotesi di controllo di fatto. Tale situazione pud determinare consistenti distorsioni
del corretto assetto concorrenziale dei mercati, in quanto pud comportare il perpetuarsi defla presenza nel
sistema economico italiano, al fianco dei normali operatori di mercato, di soggetti caratterizzati da
rilevanti peculiarith nel trattamento fiscale ¢ nel grado di responsabilita nei confronti deila gestione delle
imprese partecipate. Siffatte pecnliaritd possono nuocere all'efficienza dell'intero sistema ¢ alle capacita
competitive di altri operatori. In tali condizioni, 'Autorita ritiene che la nozione di controlio adottata dal
decreto legislativo, che richiama solo parzialmenmte l'art23 del T.U. bancario, incide in misura
significativa sulleffettivo perseguimento dell'obiettivo della riforma ed é suscettibile, al contempo, di
compeortare rilevanti distorsioni dell'assetto concorrenziale™,

IIT] I vanteggio competitivo

Al fine di risolvere il quesito supra posto, relativo alla compatibilith con i principi della
concorrenza di eventuali agevolazioni fiscali a favore di soggetti NP, i primo luogo bisogna dornandarsi
se ia leva fiscale, attraverso il regime di facilitazioni previste, possa essere utilizzata a piacimento de!
legisiatore creando disparitd di trattamento tra operatori sul mercato. In altri termini, occorre chiedersi se
le facilitazioni di patura fiscale previste a favore di particolari categorie di soggetti in nome di fini sociali
possano considerarsi in violazione dei principi della concorrenza o se, al contrario, gli obiettivi perseguiti
possane giustificare una deroga al sistemna.

1111, H rilievo costituzionale

Come ¢ poto, nella Costituzione italiana non si trova akuna traccia della liberta di concorrenza.
Tuttavia, tanto il disposto dell'art] della legge n.287/90 che afferma esplicitamente che le disposizioni
della citata legge sono in attuazione deli'art4l della Costituzione a tutela e garanzia del diritto di
iniziativa economica, che I'interpretazione data dalla dottrina gitridica, che il valore "costituzionale™ che
il Trantato deil"Unione Europea attribuisce al principio fanno propendere per qualificare tale liberta come

YU Bollettine n.15/99.
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avente carattere sovraordinato rispetto alla normative ordinaria. La libertd di concorrenza intesa tanto
sotto il profilo statico (pari condizioni di accesso e di svolgimento di attivitd economica sul mercato}, che
dinamico (mantenimento di condizioni tali da poter permetters il libero dispiegarsi della libertd di
iniziativa economica) risulta, quindi, principio cardine della nostra Costituzione economica vivente.

In verita il richiamo pon sembrerebbe riguardare il generico diritto all'iniziativa economica, bensi
proprio il canone dell'utilith sociale richiamato dal secondo comma della disposizione, in applicazione del
quale pud comprendersi la patura della nonnativa antitrusy, la quale non procede a nessuna valutazione
aprioristica, ma che, al contrario, deve essere interpretata tenendo conto del complesso di elementi-della
fattispecie concreta. In questiottica, l'obiettivo da raggiungere non &, quindi, l'assetto concorrenziale in
quanto tale, essendo la concorrenza un mero strumento funzionale al reggiungimento dell'utilita sociale,
che pud essere perseguita anche attraverso altri e diversi percorsi economici.

In ahTi termipi, Iutilith sociale, mutiando upa locuzione contenuta nell'art.41 della nostra Carta
Costituzionale, put essere perseguita anche attraverso il ricorso ad assetti di mercato diversi da quello
concorrenziale. Non vi ¢, dunque, un coliegamento diretto tra iniziativa economica ¢ concorrenza, bensi
esiste un fine ultimo costituito dall'utilitd sociale che é pormahmente perseguibile in wn mercato
dail'assetto concorrenziale.

La risposta al nostro interrogativo va, dunque, cercata nell'utilita sociale perseguita dalle NPO
oggetto di incentivi e facilitazioni fiscali. Solo ed esclusivamente il perseguimento di fini di utiliti sociale
particolarmente apprezzabili, infatti, pud giustificare la creazione in capo a tali soggetti di un regime
fiscale favorevole e discriminatorio nei confront degli alri operatori presenti sul mercato che si pone in
alternativa rispetto all'assetto di mercato concorrenziale.

Pertanto, come si € gid accennato, diviene estreramente nlevante individuare non soltanto forme
organizzative particolarmente selettive, ma anche funzioni tipiche all'interno di specifici settori. In altre ¢
piti semplici parole, incentivi fiscali discriminanti potrannc certamente essere tollerati nei confronti di
soggetti operanti nei settori della sanitd, dell'educazione o in altri settori particolarmente sensibili, mentre
difficilmente cid potrd risultare compatibile con i principi che regolano la libertd di miziativa economica
per soggetti operanti in settori caratterizzati da una minore utilitd sociale.

In questotrica, particolare attenzione dovra essere riservata anche alla disciplina delle attivita c.d.
accessorie (related), ossia a queile attivitd svolte dall'emte non profit in settori non caratterizzati da fini.
sociali, ma strettamente conmesse 2 queste. in questi casi, evidentemente, non potra essere tollerata alcuna
forma di discriminazione fiscale se non in presenza di un forte e stringente legame tra le due forme di
attivita, quella non profit e quella accessoria, tale da renderle strettamente collegate'".

- La dottrina usa distinguere tra attivith comreiate ¢ non comelate, qualificando come attivitd
comrelate quelle integralmente e direttamente legate agli obiettivi programmatici ¢ sostanziali della NPO,
ritenendo attivitd non correlata quella non legata alle finalitd istituzionali delle NPO. Generalmente la
distinzione tra attivitd correlate ¢ attiviti non correlate poggia su tre faitori: "1) un'attivitd non correlata &
un‘attivita condotta per generare un profitto; 2) l'attivith ron correlata ¢ regolare ¢ non ¢ un evento
occasionale; 3) un'attivitd non comelata non & sostanzialmente legata afla finalitd primaria della NPO che
gode dell'esenzione fiscale"!'®,

Dunque, un regime fiscalmente favorevole a vantaggio delle auivitd accessorie poird essers
previsto solo laddove esse, alla stregua dei principi sopra enunciati, siano strettamente correlate.

IIL.2. Rapporto tra normativa fiscale ¢ normativa arditrust

In linea di principio la normativa antitrust non dovrebbe poter sindacare le valutazioni che
sotiendono le scelte di natura fiscale.

Aj fini dellz nonmativa italiana, peraliro, tale possibilitd, come gid accenmato, & limitata alla
segnalazione da inoltrare a Parlanento ¢ Governo (arit21 e 22 della legge n.287/90). La legge stabilisce
che tale facolth debba limitarsi ai casi in cui la norma oggetto di segnalazione non sia giustificata da
esigenze di carattere generale. In linea di principio tutti i provvedimenti di natura fiscale hanno finalita dj

150t The Macaroni Monapoly: The Developing Cancept of Urraiated Business Income of Exangpt Organizations, 81 Harvard
Law Review, 1280 (1968).

141 questi termini, LGANDULLIA, La regolamentazione fiscale degli "anti nor-profit”, in Gli enti non profit. Aspetti
tributari, Pedova, 1996, 41,
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interesse generale. Pertanto, un eveptuale intervento da parte deil'Autoritd in risposta ad un
provvedimento di carattere fiscale noa pud essere piustificato che dalla eccezionale distorsivit della
concorrenza ¢/o inutilith fiscale del provvedimento in esame.

La valutazione che dovra farsi & dunque una vehitazione in chiave di efficienza generale del
provvedimento a fronte del sistema generale,

La analisi che segue sard quindi condotta su due piani, in primo luogo attraverso un esame della
comrettezza dei comportamenti si valuterd se & astrattamente lesivo del diritto di un concomente un
provvedimento fiscale che tratta in modo diseguale soggetti che operano sutlo stesso mercato, laddove cid
sia, occorrerd svolgere una valuwtazione in chiave di efficienza generale per misurare I'impatto
anticoncorrenziale. In questa prospettiva, é necessario svolgere alcune vahitazioni di valenza generale.

III. 3. Per una promozione dell’impresa sociale in Italia .

L'elaborazione di una nozione di impresa sociae ali’interno di un crdinamento giuridico muove
dalla mecessitd di individuare nuove materie ¢ nuovi soggetti di diritto agevolando un processo di
emersione di risorse da destinare al mercato. In altri termini, la valitazione di fondo secondo cui le
dinamiche mercantili della domanda ¢ del’offerta costituiscoro strumento ottimale per I’allocazione deile
risorse deve spingere, anraverso opportumi incentivi, a liberare risorse ¢ organizzarie convenientemente
per il confronto concorrenziale.

- A tal fine, in un’ottica prospestica di medio-lungo periodo, da una parte, bisogna mdividuare
incentivi all'emersione di muovi mercati, mediante un sostegno alla domanda, dall*altra, incentivi alla
partecipazione al mercato di nuovi soggetti.

: Evidentemente occorre che tale processo avvenga nel rispetto delle regole della concorrenza,
evitando quindi di attribuire a una categoria di soggetti particolari vantaggi competitivi, O meglio, bisogna
che eventuali differcnze nella disciplina delle condizioni di accesso o di competizione sul mercato siano
controbilanciate da altre previsioni o che tali agevolazioni trovino una giustificazione in esigenze di
efficienza generale del sistema. In questa chiave e prospettiva, la sopraccennata nascita di nuovi mercati o
prodotti e I'emersione di nuovi soggetti potrebbe consentire nel breve-medio periodo un tratamento
differenziato dei nuovi attori presenti sui nuovi mercati, intervenendo a tali fini sia sul lato della domanda
che su quello dell’offerta,

1I1.3.1. Incentivi dal lato della domanda

La necessitd di creare nuovi mercati e, dunque, di individuare nuovi prodotti e servizi per la
soddisfazione dei bisogni del consumatore implica I'opporumita di intervenire sotto il profilo della
domanda. Tale opportunitd potrebbe esser soddisfatta mediante contributi (vouchers) da distribuire ai
consumatori per |’acquisto di beni ¢ prodotti la cui diffusione si intenderebbe far aumentare. In tal modo
si giungerebbe, da una parte, 2 un aumento degli scambi ¢ dei farturati relativi ai singoli nuovi mercati,
dall’atrra, si attribuirebbe al consumatore la possibilita di scegliere I’impresa che ritiene possa fomirgli it
servizio pilt efficiente, a prescindere dalle sue modaliti organizzative o di finanziamento. In questa
maniera, indubbiamente, si creerebbe I’opportunitd per uno svituppo del mercato rimesso alla razionalita
de:wmmamchedwdmbbanaﬂabasedelhmappmmmmmﬂaquahﬁdenepmnomche
ciascuna impresa dovrebbe erogare.

Tale approccio certamente non altererebbe le dinamiche concorrenziali. Al contrario, esso
ricondurrebbe el soico della logica di mercato le prestazioni dei soggetti NP, rimettendo alla razionalith
del consumatore, qualsiasi scelta circa la qualita del servizio prestato o del bene offerto, a nulla rilevando
lacn'costnnzachel'nmpresa{che u'ogalaprnmz:ommedcsmstalmmpresasocmleo un’impresa for
prafit.

II1.3.2. Incentivi dal lato dell'offerta

La premessa necessita di spingere per I'emsersione di nuove risorse che si possano confrontare sul
mercato con struiture caratterizzate da un’organizzazione di tipo tradizionale conduce all’opportunitd di
elaborare strumenti che possano garantire lo starting-up di nuovi settori dell’economia. -

In questa chiave ¢ prospettiva ¢ alla luce dell’opportunitd di garantire un sempre crescente
numero di soggetti che operano sul mercato, slpotrebbemprcvederemmnvnmchedlordmeﬁscalevolu
apammammwsoggemdmpmnﬂmw
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In tale chiave P'esperienza delle asimmetrie regolamentative volte a disciplinare in modo
differente i soggetti nei mercati in via d’apertura, distinguendo le regoie di condotta a seconda che si tratti
di soggetti che abbiano operato su quei medesimi mercati in regime di monopolio o con diritt speciali o
esclusivi ovvero si oati di soggetti che intendono entrare su questi specifici mercati, pud essere
particolarmente utile. In ailtri termini, in chiave di agevolazione dello start-up di un dato mercato in
condizioni di concorrenza, potrebbe rientrare in una generale policy di promozione della concorrenza
stessa, il permettere a nuovi soggetti, caratterizzati, per esempio, da particolari caratteristiche proprietarie,
come quelle proprie dell’impresa sociale, di avere condizioni di favore, magari anche sotto il profilo
fiscale per un dato periodo di tempo.

III 4. Un modello di analisi economica

Alla iuce di quanto precede ¢ considerando sempre le preminenti esigenze di efficienza generale
del sistema, pud essere oppomno verificare, applicando un medetlo di analisi economica elaborato da
Susan Rose-Ackerman'"”, in quali ipotesi possa esistere in astratto una distorsione della concorrenza.

Coloro i quali sostengono il vantaggio competitivo che la leva fiscale pud amrecare al soggetto
non profit muovono da due ordini di considerazioni di equita orizzontale:

I) vengono comparate imprese che operano all'interno della stessa industria e si asserisce che &
sleale per il sistema fiscale favorire un concorrente rispetto all'altro;

IT) vengono comparate imprese for profit-in differenti mereati - quelli con e quelli senza imprese
tax-favored -. In questo caso si asserisce che & sleale per alcune imprese competere con imprese fax-
Javored, quando le imprese for profit in altri mercati competono solo con imprese tassate.

In ordine al primo dei rilievi sollevati & da riteners che il gindizio circz la correttezza neliz
politica fiscale sarebbe basato sulla comparazione dell'imposizione rispetto ad imprese concorrenti.
Tuttavia, come abbiamo cercato di argomentare supra, la questione appare mal posta. Il termine di
riferimento non pud essere, infarti, la tassazione delle imprese concorrenti, bensi Ilimposizione
differenziata in relazione ai diversi fattori umani e all'individuazione di differenti assetti proprietari. '

11 secondo dei profili sollevati merita una ben diversa attenzione potendo fornirsi direttrici per
una risposta solo a seguito di un'indagine crapirica. A tal fine sara necessario analizzare alcune questioni
fattuali:

i) la struttura del mercato dell'industria in questione;

ii) l'informazione per I'impresa disponibile primz che essa entri sul mercato;
jii} i costi di uscita;

iv) Vefficienza del mercato dei capitali.

L'impatto sulle varie forre di mercato
: Le imprese for profit (FP) sostengono due ordini pnnc:pah di argomentazxom al fine di ritenere
fondata una particolare protezione nei confronti della concorrenza che proviene dalle organizzazioni non

profit (NPO).

I] Le imprese FP sostengono che le NPQ abbasseranno i prezzi al di sotto del livello che Ie
imprese tassate potranno praticare.

In un mercato concorrenziale, dove le imprese non sono in grado di incidere sui prezzi di
mercato, Fentrata delle NPO potrebbe abbassare i prezzi al di sotto del livello che le- imprese tassete
possono praticare, spostando la curva dell'offerta dell'intera industria. Le NPO possono voler entrare
dentro up'industria anche quando le imprese FP marginali sono al punto di break-even. Se le imprese FP
non possono uscire facilmente, Poﬂ'etmw&mppmmtadampmampmgammadnprodmom:mw
dlqumulbnusmmopmbmndlqmntononsxmommmmmm

In un mercato oligopolistico, dove le singole imprese sono price-maker, i prezzi di equilibrio
potrebbero essere pil bassi quando uno degli operatori & esente da tasse, anche se nessuno fissa i prezzi al
di sotto dei costi.

i) Le imprese FP sostengono che le NPO cresceranno pill velocemente delle imprese FP ¢
sammommowhanbﬂalﬁﬂmen&mmmabmohpmibmmmulmgmdagmmﬁ
velocemente.

75, ROSE~ACKERMAN, Unfair Competition and Corporate Income Tazation, 34 Sunford Law Review 1017-1039 (1982).



Atti Parlamentari — 85 — Camera dei Deputati

X111 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tale assunto dovrd essere verificato soprattutto tenendo conto dell'efficienza del mercato dei
capitali.

Concorrenza - )
A. Concorrenza anticipata da parte delle NPO

Se un mercato fosse perfettamente concorrenziale con facilitd di entrata e di uscita e con
completa informazione anticipata circa la possibilita di entrare sul mercato da parte di imprese che vi
operano con forme di organizzazione differenziata (per esempio NPO), le preoccupazioni in relazione
alfalterazione della concorrenza non sarebbero fondate. '

In altre ¢ pitt banali parote, se le FP avessero potnto prevedere la concorrenza delle NPO al
tempo del loro ingresso in quel mercato, avrebbero tenuto conto di tale circostanza nella valutazione dei
ricavi previsti ¢ avrebbero preso Ie loro decisioni di investimento in funzione di cid. Esse non avrebbero
investito meno di quello che si aspettavano di lucrare rispetto al loro investimento alternativo,

Nel caso di completa e anticipata informazione circa le regole fiscali che gravano sugli
operatori presenti sul mercato, non pud ammentersi la fondatezza di nessuna preoccupazione di
alterzione della concorrenza. Tale conclusione esula da qualsiasi valutazione circa la condotta delle
NPO sul mercato,

B. Concorrenza non anticipata

Ricorre l'ipotesi delia concorrenza non anticipata nel caso in cui un'impresa FP decide di entrare
in un dato mercato, prevedendo, erroncaments, che tutti i concorrenti tanto al momento attuale, che in
futuro, siano imprese FP. E' evidente che le decisioni di investimento muteranno nel momento in cui sul
mercato di riferimento entreranno soggetti che hanno un rantamento fiscale diverso. Cosa succedera ai fini
delia nostra analisi?

Prospettiamo I'ipotesi che sul mercato entrino numerose NPO e che, a causa del loro favorevole
trattzmento fiscale e dei costi di uscita dal mercato stesso, le imprese FP lucrino ricavi lordi pid bassi di
quamto si aspettasserc ex anfe. Assumizmo, inoltre, che le ¥PO abbiano eccesso di contanti da investire &
che il ritomo che possono ottenere prestando il loro danaro sul mercato dei titoli sia piit basso del tasso di
ritorno sugli imeressi imprenditoriali astivi. Supponiamo da ultimo che Pattivith imprenditiva NP &
trascurabile rispetto al complesso dell'economia e che & tutra concentrata in un singolo mercato.

Le NPO continucranno ad entrare sul mercato, finché ¢ NPO marginali sono indifferenti tra gli
investimenti attivi e passivi. E' da immaginare che le imprese FP marginali, il cui break-even point sara
localizzato ad un livello superiore rispetto a quello delle NPO, vorranno lasciare il mercato, in quanto i
loro margini saranno subcompetitivi ¢ quindi inferiori ai costi marginali.

L'importanza di queste conclusioni dipende:

i) dalla concentrazione degli investimenti NP in particolari mercati;

ii) dal numero di imprese marginali P in ogni mercato che guadagnano solo ritorni competitivi;

i#i) dall'assunto che le NPO hanno eccesso di contante disponibile per gli investimenti.

Vediamo di prendere in considerazione ipotesi in cui le tre variabili incidono diversamente.

1) Se Ic attivitd produttive delle NPO fossero ampiamente diffuse, vi sarebbe un piccolo impatto
sui profitti in ogni settore dell'economia. Dato che le NPO operano solo in pochi settori dell'economia, ci
si;potrehheaspenarecheIa!oromsiaidoneaasphgaegiﬁiﬁmimohoaldimdegli ordinari
tassi di rendimento competitivi, rispetto 2 quanto accadrebbe se gli investimenti fossero uniformemente
spalmati su tutta I'economia. :

ii) Se 1a maggior parte &elle imprese FP sono pid che profittabili marginalmente, poche imprese
vorramo uscire dall'industria nellz quale entrano le NPO, sebbene tutti guadagneranno qualcosa di meno
di quamto facessero prima dell'enirata delle NPO.

iti) Le NPO potrebbero subire tassi di interesse per il prestito di capitale superiori a queili delle

" imprese FP, in quanto le banche hanno difficoltA 2 monitorare 1a condotta delle NPO. [ managers delle
NPQ devono poi decidere se usare una combinazione di donazioni e prestiti per svolgere i loro affari.
Minore ¢ la disponibilitd di fondi interni ad ma NPO, pid aito il tasso di interesse ad essa praticato,
minore sard 1a possibilita di un'entrata attiva da parte di una NPO. In verita, se il costo del prestito & atto
abbastanza, entrare pué interessare solo se la NPO & piu efficiente di quanto non siano le imprese FP
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marginali. Ma, in questo caso, se alcune imprese FP fossero eventualmente condotte fuori dal mercato vi
sarebbe un netto guadagno di efficienza.

In funzione delle tre variabili indicate, dunque, sard una questione empirica verificare quale
sara l'incidenza dell'entrata delle NPO senza che in ordine ad essa vi sia una completa informazione a
. Javore delle imprese FP.

C. Oligopolio
Occorre, adesso, verificare quale pud essere l'impatto del¥attivitd delle imprese esentate sui loro
concorrenti tassati se un mercato ¢ in situazione oligopolistica, piuttosto che concorrenziale.

1. Effetto dello starus NP sulla produzione

In un mercato oligopolistico, lo stafus di impresa tassata pud incidere sulle sue scelte marginali ¢
un'impresa esente da tasse pud avere una maggiore produzione ¢ un significativo effetto sul prezzo di
mercato che la differenzia da un'impresa FP tassata.

Per capire che cosa pud accadere, occorre considerars un semplice modello di duopolio, nel
quale un'impresa FP, A, si trova di fronte ad un singolo concorrente, B, che pud essere o un'impresa NP
esente da tasse o unimpresa FP tassata.

Qualunque sia il suo status fiscale, I'impresa B produce la quantitd che massimizza il profitto
attraverso I'equazione tra il ricavo marginale guadagnaio attraverso un incremento della produzione {dopo
ie tasse per le imprese FP) con la somma degli incrementi marginali nei costi operativi ¢ nei costi capitale
nella stessa crescita della produzione (di nuovo, dopo le tasse per le imprese FP). Dunque, la produzione
che massimizza il profitto dell'impresa B dipenderd dal suo status fiscale se la tassa riguarda le sue
decisioni marginali.

Tanto pilt alcuni dei suoi ¢osti di capitale marginali aumentano attraverso un awnento def sapgi
sullo stock di capitale, quanto pi all'impresa FP costa espandere la produzione rispetto a quanto costa ad
una NPO comparabile.

Pertanto, al livello di produzione che massimizza i proﬁm netti per Iimpresa FP, i ricavi
marginali eccederanno i costd marginali per e NPO. Inoltre, tanto pitt il ricavo marginale diminuira con le
crescite nella produzione ed il margine operativo ¢ i costi di capitale rimarranno costanti, quanto pid Ia
NPO scegliera un livello maggiore di produzione rispetto ad un'impresa FP similmente situata.

2. Impatto sui concorrenti FP

Occorre chiedersi 2 questo punto in che modo, in ur mercato in oligopolio, I'impresa FP, A, &
influenzata dallo status organizzativo e tributario del suo concorrente NP, B. Supponiamo che le imprese
si comportino come oligopolisti di Cournot, cioé che ogmma di esse massimizzi i propri profitti
assumendo che la produzione del suo rivale rimane costante. Tracciamo allora le funzioni di reazione A &t
B che mostrano come le irnpresa A et B, rispettivaments risponderanno alle scelte di produzione delle
altre imprese. AllmaAmmhpmdunmemassmmm:lpmﬁaoscelmda&damhmopmione
circa la scelta di produzione di B.

Da quanto precede emerge che 2 sta chiaramente peggio quando il suo concorrente & un'impresa
NP esente,

3. Importanza del rischio di fallimento

‘l‘ranneﬂusomcmleN?Os:anomolmbensumdme,essedevomﬁnanmhlomm
con ii debito. 11 rischio dj fallimento pud essere pid basso per le imprese FP visto che esse possono essere
finanziate anche da investimenti di equity. In altri termini, le imprese FP possono avere un accesso ai
capitali pill agevole. In fimzione di cibd A, impresa FP, pubdamqusprefuu-edlafﬁ-onmnnconmame
NP.

T\mmkmprmFPa]mznﬁnochekMOmoPmbabﬂmem“onosoggemalﬁummm
di quanto non siano le stesse imprese FP. Ta!edmmmpoggmsunacons:dmzmnccheleNPOnon
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devono redistribuire gli utili ¢ sono esenti dalla tassazione sul reddito delle societa e che dunque possono
accumulare maggiori capitali di quanto non facciano le imprese FP tali da poter coprire le perdite degli
anni successivi.

_ Tali considerazioni, perd, possono essere facilmente confutate se si considera che le leggi
tibutarie rendono possibile il riporto della perdita di gestione agli esercizi successivi. In fimzione di mle
previsione, imfatti, quando i profitti oscillano nel tempo dal positivo al negativo, un'impresa tassata &
traftata quasi come un'impresa esente sui guadagni che sono bilanciati dalle perdite in aktri anni.

Ii pit basso rischio di fallimento delle NPO & stto, cunque, sovraenfatizzato daile imprese
concorrenti FP. 11 diritto tributario tratta, infatti, le due forme organizzative quanto agli effetti della
tassazione in modo analogo.

In conclusione, un oligopolista FP preferirebbe competere con un aitro FP se le NPO non hanno
particolari difficoltd ad ottenere capitale e le leggi rributarie non permettono il riporto delle perdite ad
altri esercizi. L'impresa FP preferir, invece, un concorrente NP se le NPO hanno difficolta a raccogliere
capitali e, dunque, sono concorrenti piccoli ed inefficienti. Ancora una volta, la capacit dell'impresa NP
di alterare il quadro competitivo si fonderd su elementi di fatto che occorre verificare in concreto, quali
per esempio il funzionamento del mercato dei capitali o singole previsioni delle leggi tributarie.

IV] Conclusioni

~ Le considerazioni che precedono ci permettono di giungere ad alcune conciusioni in termini di
tuteia e promozione della concorrenza:

a) le NPQ si confrontano con le imprese FP sut mercato;

b) alle NPO si applicano tanto neli'Unione Europea che negli Stati Uniti d’America, le
disposizioni per la tutela delia concorrenza volte a reprimere intese anticoncorrenziali, abusi di posizione
dominante ¢ operazioni di concentrazione allo stesso modo di quanto accada per le imprese FP;

c) l'organizzazione e I'attivith delle NPO pud essere destinataria di una normativa specifica a
condizione che soddisfi 'utilitd sociale indicata dall'art.41 della Costituzione;

d) l'elaborazione della nozione di impresa sociale implica la nascita di nuovi mercati ¢ nuovi
soggetti, destinando al mercato risorse che altrimenti rimarrebbero immobilizzate, promuovendo la
concorrenza tra i nuovi soggetti;

¢) al fine di promuovere la nascita di nuovi mercati, occorre intervenire con incentivi dal lato
della domanda, in termini di contributi ai consumatori per 'acquisto di determinati beni ¢ serviz che
possono essers spesi tanto nei confronti dei soggetti FP, che di quelli NP,

f) analogamente, al fine di agevolare Femersione di nuovi soggetti, sotto il profilo dell'offerta, si
potrebbero prevedere incentivi anche di ordine fiscale volti a permettere 2 nuovi soggetti di operare suj
mercato, che nella fase di start-up potrebbero essere giustificati anche in chiave di promozione della
concorrenza;

g) ii modello di analisi economica di Susan Rose-Ackerman dimostra come tanto nel caso di
concorrenza, che in quello di oligopolio, I'ssistenza di tassazione differenziata a favore delle NPO
produce particolari vantaggi competitivi solo in presenza di variabili fatali difficilmente valutabili 2
priori, la cui individnazione & rimessa a im'analisi empirica. '

Quanto discende dall'enalisi cosi sintetizzata &, dunque, I'opportunita di modulare una disciplina
degli enti non profit idonea a permettere loro di dedicarsi ad attivith economica nell'ambito della logica di
mercato. In questo framework concettuale, da una parte occorre prevedere che sia promosso il sorgere di
nuovi soggetti che possano confrontarsi secondo logiche concorrenziali, dall'aitra, che gli stessi soggetti
trovino un opporiuno limite alle lore condotte nelle norme poste a tutela della libert di concorrenza sul
mercato.
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CaPITOLO Y

Impresa sociale e statuto dell’impresa

Sommario.

Premessa

1.L’attivith degli enti giuridici: comunanza dell’attivita e criterio funzionale
2. L’ente non profit ¢ Pattivitd d’impresa

3. L’ente non profit imprenditore
4, L’ente non profit bolding

5 11 fallimento dell’ente non profit insolvente

5.1 Falliscono i membri illimitatamente responsabili di un ente non profit?
6 L'entenon profit e Pattivita d’impresa nell’ordinamento comunitario
Conclusioni

Premessa

La recente presa di coscienza che la finalitd del profitto non conduce necessariarmente all’efficienza
economica, come risnita immediataments dimostrato dal caso dell’impresa monopolistica, o dalla
produzione di beni pubblici, permette di considerare quelle organizzazioni che perseguono finalitd diverse
dal lucro, da tempo presenti nel sistema economico, non pilt come semplici eccezioni volontaristiche alla
legge dell’economia (c.d. fenomeni extracconomici) ma come una rispesta economicamente adeguata a
specifiche esigenze, cui né lo Stato né il mercato sono in grado di dare una risposta efficiente.

Si afferma, cosi, la convinzione che nei moderni sistemi economici, basati sulla distribuzione di
diverse categorie di beni, il metodo di produzione capitalistico non & sempre il pilt efficiente.

La tearia economica da aleyne spiegazioni convincenti della superiorita delle imprese non profit
sulle imprese profit nelia fornitura di servizi (in primo luogo i servizi alla persona) dove sono rilevanti gli
aspetti qualitativi ¢ dove I'imperfezione ¢ I'asimmetria informativa possono determinare differenze
notevoli tr qualita pattuita e qualiti effettiva del prodotto, a svantaggio del consumatore. Quest’ultimo
risulta pill tutelato nel caso in cui: a) I’'impresa, non potendo ridistribuire utili, non ha alcun interesse a
massimizzare il profitto a scapito della qualitd;  b) Pimpresa & organizzata in modo da coinvoigere
direttamente il consumatore nelle decisioni.

La differenzz tra azienda profit ¢ non profit non si basa pm, pertanto, sulla natura dell’attivita
esercitata, ma piuttosto sulla natura dei fini perseguiti: ove prevaiga ['attenzione a quelli di carattere
ecopomico, si potrd parlare di azienda profit; se invece aprevalereélatensmnealmggnmgxmentodn
obiettivi di carattere sociale, ci si trova di fronte ad un’azienda non profit,

Ghelmmmmmmmmdmmemommammspemﬁcaie
imprese c.d. sociali rigeardano la carica ideale ¢ motivazionale di coloro che danno vita all'iniziativa, con
la capacita di sknili organizzazioni di mobilitare risorse ¢ attivare I'impegno di volontari, cosl come di
farsi carico, sovente, dei problemi di persone svantaggiate che avrebbero grandi difficoita a collocarsi nel
mercato del Javaro.

Gli interrogativi principali che, sul piano giuridico, s:pongonomsegntoamddeuamodlﬁcanone
del ruolo ecomomico svoito dalle organizzazioni mon lucrative attengono principalmente  alia
compatibilith tra la causa lucrativa che apparentemente sembra coanotare la nozione tipica di imprenditore
individuale o collettivo ¢ la nanra ideale degli scopi perseguibili dagli enti non di profitto.
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Pid precisamente, ci si chiede se o scopo di lucro costituisca effettivamente uno degli elementi
essenziali che concorrono a determinare la nozione tipica di impmnditore © non sia piuttosto sufficiente
Pesercizio di un’attjvith secondo criteri di efficienza economica anche a prescindere dall’esistenza di un
profitto.

Qualoraslmengadldoveropmafavoredxquesnﬂmna impostazione sard necessario, llora,
verificare se lo statuto dell’imprenditore, ¢ quindi lo statuto dell’imprenditore commerciale, trovi o meno
applicazione alia struttura organizzativa della quale I'ente non profit si avvale, e pil specificamente, se
esso sia applicabile integralmente o solo parzialmente.

In alwri termini, si tratta di chiedersi se nei confronti degli enti non profit debba trovare
applicazione la disciplina generale in tema di impresa o sia necessario, piuttosto, prevedere un trattarento
giuridico differenziato.

A tale proposito, anuc:pando quelle che saranno le conclusioni della presente trattazione, riteniamo
di dover affermare che se¢ I'utilitd sociaie rappresenta quella che appare la motivazione pili fondata che
pud offrirsi deil'esistenza degli enti senza scopo di lucro cid a maggior ragione non giustifica un
trattamento giuridico pitt favorevole rispetto a quello riservato ad una attivitd produttiva esercitata da un
ente lucrativo.

Come ha chiaramente scritto Zoppini: se tali organizzazioni non profit esistono dal memento che
“soddisfanc una domanda sociale reale - poco importa {a questi fini) se essa si manifesta sotto forma di
finapziamento pubblico, di contributi volontari degli associati o dei terz, di retribuzione di un'attivita
economica -, non vale il reciproco: essi non soddisfano una domanda sociale per il solo fatto di esistere.

E di conseguenza, se un ente senza scopo di hicro & ineffictentemente gestito o non incontra pit la
domanda céllettiva non vi sono ragioni per riservare ad esso un trattamento di favore.”

| L attivita degli enti giuridici: comunarza dell attivita e criterio furzionale

Un lavore che si propone di indagare sulle problematiche attinenti all’attivitd economica delle

organizzazioni non profit richiede una preliminare, seppur sintetica, disamina del concetto di attivita
. conume che pud essere sinteticamente intesa come I'attivitd giuridicamente rilevante posta in essere da un
ente giuridico,

" Premesso che la comunanza dell’attivith deve realizzarsi in sede di esecuzione o attuazione del
rapporto associativo in senso lato, ¢ non gid in sede di formazione della fattispecie associativa, una parte
della dottrina ritiene che I'attivitd sia comune quando siano “programmate in comune le operazioni
sociali” [AULETTA, Antivita, in Enc. dei dir., III, Milano, 1958,98); DALMARTELLQ, La concezione
unitaria della societé aitraverso I suoi aspetti di contratto atto complesso e di persona giuridica, in Riv.
dir. civ., 1933, 256; FERRI, Delle societd, in Comm.del cod. civ., a cura di Scialoja e Branca, libro V,
del lavore, Bologna - Roma, 1968, 33. Si instaura, in questo modo, un iegame necessario tra attivitd
comtme ¢ organizzazione dellattivita, sicché Ia presenza dell’una implica quella dell'altra.

Un’altra parte della dottrina, al contrario, ritiene che tale accennata corrispondenza non possa

" essere riconosciuta, “perché un’organizzazione, come ordinamento della programmazione comune delle
aperazioni sociali, non & essenziale ad ogni manifestazione associativa fornita di rilievo reale; ¢ perché
viceversa un’organizzazione, sempre nel senso di previsione di figure di decisione comune, non solo pud
ricorrere, ma & talora essenziale 8 schemi negozali non preordinati alla produzione di attivitd comune™
[SPADA La tipictta delle societd, Padova, 1974, 140].

Asostegnodlqumswondaossmone.ﬂadducehdlsclphnadelconm di consorzio per
il coordinamento della produzions e degli scambi(art. 2602 c.c.) - alla cui identitd finzionale sembra
necessario un momento ofganizzativo - sottolineando come tale struthurz mon sia destinata alla
programmazione in comune di un’attivitd, ma piuttosto alla produzione di regole che investono I'azione
degli imprenditori partecipanti (urf singuli) 2l consorzio.

L’uitima dottrina richiamata, nel disconoscere rilevanza al momento organizzativo quale indice
rivelatore di un’attivit comune, rinviene il connotato peculiare delle figure associative nella possibilith di
un'unitaria azione negoziale neil'interesse di pill persone, nel senso che “i partecipanti commettono
Pesercizio dei loro diritti ¢ doveri ad un’organizzazione [...] e si escludono da questo esercizio™
[BURCKHARDT, Die Organization der Rechtsgemeinschafi, 295]

In altre parole, si avrebbe attivitd comune quando il “contratto realizza una figura umitaria di
produzione giuridica nella cui azione sia consentito riconoscere il gruppo come produttere di diritto
comune; ¢id che sarebbe possibile attraverso I'utilizzo dell2 tecnica della spendita del nome sociale”
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[SPADA, La tipicita delle societa, cit., 146}, Dalia considerazione che tutto cid comporta una deroga al
principio di imputazione di diritto comune, consistente nella coincidenza tra produttore dell’atto ¢
destinatario delle relative conseguenze giuridiche, si fa discendere clie tale deroga non pud essere
realizzata che in virtd di un precetto normativo. Scriveva Holder “Io posso fiel’ambito della mia sfera
giuridica privata costituire le pill svariate figure organizzative quel che non posso fare ¢ senderle rilevanti
per i terzi”.

Sono numerose le formazioni sociali che svolgono attivitA negoziali destinate ad incidere sulla
sfera giuridica di soggetti terz rispetio al rapporto contrattuale che !¢ ha originate, con conseguente
deroga al principio generale deila relativith del contratto previsto dall’art. 1372 c.c.. La vicenda del
sindacato ¢ del contratto collettivo & esamplare sotto tale riguardo. Tale riportata incidenza dell’attivitd
dei gruppi su sfere giuridiche “terze” rende necessaria Vesatta individuazione delle tipologie di attivita
consentite dall’ordinamento giuridico a ciascuma formazione sociale,

Per compiere siffatta individuazione si powrebbe ricorrere al concetto di funzione.

Posto, infatti, che ’attivith giuridica pud essere definita quale “insieme di atti di diritto privato
coordinati & unificati sul piano funzicnale dall’unicith deflo scopo™ [AULETTA, Atrivitd, in Enc. del
dir.,cit] si potrebbe estendere all’attivita dell’ente 'accezione tecnica di “funzione™. Che il concetio di
“funzione™ sia connaturale alla sfera privatistica oltre che a quella pubblicistica emerge dallo stesso
dettato letterale dell’art. 42 Cost., che attribuisce carattere fimzionale perfno all’istituto privatistico pid
tradizionale, Ia proprietd. II significato del termine funzione corrisponde a quello di “attivitd rivolta al
raggiungimento di un risuitato” e poiché nulla vieta di pensare lo scopo come un “risultato idealmente
anticipate” [MENGONI, L ‘oggetro della obbligazione, in Jus, 1952, 156), ¢ appunto lo scopo del gruppo
ad unificare i vari atti che compongono Pattivitd comume.

Che tale processo di finzionalizzazione coinvolga Vattivitd ¢ non i singoli atti, si coglie
chiaramente nel caso dell’associazione altruistica, con riguardo alla quale gli effetti giuridici dei singoli
aftj saranmo imputati all’associazione medesima, mentre il risultato dell’attivitd sard imputato ai terzi. La
qualificazione dell’attivith comume come fimzione permette di valutare le molteplici azioni che il gruppo,
n'amitelepemneﬁsichccheagisconoperwonomeepersuocomo compie in termiri di congruzenza o
incongruenza rispetto al fine. Un’evenmale, accertata incongruenza provocherd conseguenze giuridiche
che sono state designate come “vizi estrinseci dell’atto”, per sottolineare che I’atto non ¢ invalida, nel
senso ciod di difforme dal modello legale, ma piuttoste privo della sua dimensione funzionale.

11 radursi del vizio dellz finzione in un vizio dell’atto, se & indubbiamente ta base concettuale, in
ambito amministrativistico, della teoriz dell'eccesso di potere [v. per tutti, M.S. GIANNINI, Diritio
Amministrarive, I, Milano, 1993, 319], ¢ tuntavia fenomeno presente anche nell’alveo privatistico.
Considerato infattj che I'art. 1711 c.c. prevede che “il mandatario non pué eccedere i limiti fissati dal
mandate. 1 atto che esorbita dal mandato resta a carico del mandatario se il mandante non lo ratifica.”, si
constata come la mancata produzione di effetti dellatto compiuto dal mandatario nella sfera giuridica del
mandante non derivi da una condizione di invaliditd dell’atto, ma piuttosto da una non ascrivibilitd
dell*ano medesimo all’attivity finzionale de] mandatario, richiesta dal contratto di mandato. In altre
parole, il contratto di mandate traccia i confini ¢ i limiti dell’attivith del mandatario ¢ dunque Ia
funzionalizza [SPADA, La tipicita delle societd, cit., 159). Atteso che, a parere di una parte della dottrina
civilistica [GALGANO, Delle associazioni non riconosciute ¢ dei comitati, in Comm. del cod. civ., a cura
di Scialoja e Branca, libro 1i, delle persone e della famigiia, Bologna - Roma, 1976, 61; ID,, Delle
persone giwridiche, in Comm. del cod. civ,, a cura di Scialoja e Branca, libro I, delle persone e della
Jamiglia, Bologna - Roma, 1969, 185], gli enti del primo libro del codice civile dovrebbero perseguire
scopi di ordine ideale, potrebbe parsi il problema di individuare quali comportamenti ¢ quali atti siano
coerenti con questi scopi © quali eventualmente nen lo siano, La natra fimzionale dell’attivitd, ciod il suo
essere volta verso la realizzzione di uno scopo, ¢ il suo carattere di attivith comune, che comporta una
deroga all’operare de! principio di imputazione di diritto comune, comporta che la sorte giuridica degli
atti che esorbitano dalla fimzione non sard quella di essere invalidi, ma di essere inidonei a produrre i
propri effetti giuridici in capo al gruppo in quanto tale, con conseguente loro imputazione in capo alia
persona fisica che ha posto in essere Patto (in conformita al principio di diritto comune).

2 L'ente non profit e l'artivitd d'impresa
Si tratta a questo punto di individuare quali siano le tipologie di attivit: conformi alla fuimzione
attribuita all’ente nor profit dall’ ordinamento giuridico. .
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Tale tematica ¢ vemuta assumendo connotati di particolare interesse a fronte della crescente
diffusione del fenomenc, un tempo decisamente marginale, dello svolgimento di attivitd economiche di
significativo rilievo ad opera di tali organizzazioni non lucrative.

L’attivitd d’impresa, che costituisce una specifica forma di attivita economica, & définita dall’art
2082 c.c. come “ attivitd economica organizzata al fine della produzione e dello scambio di beni o servizi”
(nel senso che tale norma, nei definire colui che ¢ imprenditore flnisca col dare una definizione
dell’attivita d’impresa v. OPPO, Realtd giuridica globale dell'impresa nell‘ordinamento italiano, in
Diritto dell'impresa. Scritti giwridici, 1, Padova, 1992 ).

Nell’esame delle norme codicistiche ed extracodicistiche che disciplinano i vari aspetti dell’attivita
imprenditoriale emerge come all’esercizio di tale attivita siano conmesse molteplici deroghe alia disciplina
di diritto comupe [per una disamina delle problematiche attinenti al concetto di attivita ¢ in particolars
dell’antivith d’impresa v. ALCARO, La categoria dell'attivita: profili ricostruttivi (Atti ed attivita.
L'attivita d'impresa), m Riv. crit. dir. priv, 1995, 417]. Laddove si faccia riferimento alla disciplina
prevista per i singoli atti secondo ia loro identith tipologica si riscontra come la normativa generale sia a
volte influenzata ¢ derogata da regole specificamente dettate sul presupposto della loro inerenza
all’esercizio di un'impresa; il che significa che I'attivitd d’impresa non si risolve nei singoli amti che la
cempongono ma & invece portatrice di una specifica valenza che si ripercuote sui singoli atti medesimi.
Aleuni esempi di tale “influenza” dell’attivith d’impresa si riscontrano in tema di formazione del
contratto, con riguardo all’influenza della sopravvenutr morta o incapacitd del proponente
imprenditore(art. 1330c.c.); delle pratiche interpretative(art. 1366 c.c.); nella consegna della cosa nel
luogo in cui il venditore ha la sede deli'impresa(ant. 1510 c.c.).

La presenza di una disciplina giuridica “speciale” che si applica a causa dell’inerenza di singoli atti
giuridici all’esercizio di attivit d’impresa, pone il problema di individuare specificamente il profilo
soggettivo di tale attivita e cioé quali soggetti giuridici possano porla in essere.

Mentre alle societd commerciali & imposto, quale oggetto sociale, P'esercizio di un’attivitd
economica (art. 2247 c.c.), con riguardo alle associazioni ¢ alle fondazioni, I’art. 16 c.c. non prevede
I'oggetto tra i requisiti essenziali dellatto costitutivo. L’oggetto (¢ dunque I’artivitd) & qui individuato
dallo scopo; gli organi della associazione o della fondazione possono intraprendere qualsiasi attivita che
sia di per s¢ idonea al raggimgimento dello scopo indicato neli’atto costitutivo, -

Si pone, allora, ur duplice ordine di problemi: in prime luogo, si tratta di verificare se, aderendo a
quell’orientamento della dottrina civilistica che ritiene che gli enti del primo libro debbono perseguire
scopi di carattere ideale [GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei comitati, cit., 61; ID.,
Delle persone giuridiche, cit, 185)], un’associazione o una fondazione possano avere ad oggetto
'esercizio di attivitd economiche; e si tratta, in secondo luogo, di accertare se I’attivitd economica svolta
da un ente non profit possa assumere caratteri che, a rorma dell’art. 2082¢.c. valgano a qualificarla come
attivitd d’impresa.

Si intende che ritenere eventualmente I'esercizio di attivitd economica eccedente la funzione
dell’ente non di profitto non significa dover qualificare come invalidi gli atti, componenti I'attivita, posti
in essere dall’ente medesimo. Piuttosto, il problema &, da un iato, di qualificazione dell’atto costitutivo e,
dall’altro di individuazione del criterio di imputazione concretamente operante. Nel nostro ordinamento
giuridico, per ragioni gi accenvate, non sono ammessi enti giuridici atipici, con la conseguenza che ogni
organizzazione giuridica presente nella realth sociale deve essere necessariamente ricondotta a un
determinato tipo legale. L'ordinamento nei tipizzare quatunque istituto giuridico non si limita ad
individuarne gli elementi qualificanti ma va oltre, atiribuendo ad esso una specifica finzione. Ne discende
che I'atto costitutivo di un ente giuridico sorto come appartenente ad un determinato tipo legale, ma che
ponemuseredeghamélmdmmedmhmﬁmmeupsc&dovﬁnmmmmm
nqnahﬁmtocosidancondmrel’enteaquzldewmmmoupolegalelacmﬁmzloneérealmdaghm
concretamente posti in essere dall’enie medesimo. Gli effetti giuridici degli atti eccedenti la funzione
tipica deli’ente non potranno essere imputati al gruppo in quanto tale ma ricadranno sulle persone fisiche
che 1i hanno posti in essere. Cid perché la deroga all’operare del principio di imputazione di diritto
comune, in base al quale gli effetti giuridici dell’atto cadono sulla persona fisica che lo ha posto in essere,
ha luogo esclusivamente rispetto a quegli atti che “rientrano” nella fimzione che ordinamento givridico
ha attribuito a quel determinato ente.

" - La motivazione addotta, in dottrina ¢ in giurisprudenza per ‘sostenere P'inammissibilith di
un'associazione con oggetto economico & che I'unica forma di esercizio collettivo d'impresa prevista nel



Atti Parlamentari — 92 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNEI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

nostro ordinamento & queila societaria [FALZEA, Brevi note sui caratteri differenziali tra societd ¢
associazione in Giwr. compl. Cass. civ.,, 1947, 1l, 987, VERRUCOLI, Sccietd cooperative, 140;
BIANCA, Diritto Civile, I, La norma giwridica e i soggerti, Milano, 1981, 334; RAGUSA MAGGIORE,
Associazione non riconosciuta e fallimento in Dir. fail. 1980, 1, 244 in giurisprudenza App. Roma, §
givgno 1957 in Foro, it. 957, 1, 1274; Trib. Salerno 14 Aprile 1977, in Giwr. merito, 1971, 1, 1015; Trib.
Roma 11 giugno 1954 in Dir. fall. 1954, 11, 455). Ne consegue, a parere di tale dotirina, [’inevitabile
trasformazione di un ente non profiz che svolga ativiti economica in societa di fatto. Per giungere ad una
tale conclusione si & sostemuto che ['elemento cawsale caratterizzante il contratto di societd, espresso
all’art 2247 c.c., andrebbe ravvisato unicamente nell’esercizio comune di un’attiviti economica ¢ non
anche nello scopo di dividere gli utili conseguenti, scopo anch’esso previsto nella defmizione codicistica
del contratto di societd [FALZEA, Brevi note sui caratteri differenziali tra societd e associazione, cit.,
992]. Quest’ultimo infatti, rivestirebbe il ruolo di “semplice motivo™ poiché la divisione degli utli
rappresenterebbe la ragione che determina le parti a “volere la costiuzione dell’organismo sociale™ e
pertanto assumerebbe “giuridico valore” solo quande sia stato tradotto in “contemuto del negozio” dalle
parti [FALZEA, Brevi note sui caratteri differenziali tra societd e associazione, cit, 992]. Di
conseguenza , avendo il legislatore riservato Pesercizio collettive di attivith economica esclusivamente
alle societd, non sarcbbe ammissibile I*esercizio di attivitd d’impresa da parte degli enti del primo libro
del codice civile. Tale tesi appare tuttavia in insanabile contrasto con il dettato letterale dell'art. 2247¢.c,
dal quale emerge chiaramente che “la causa sociale & costituita, nella definizione legisiativa, non dal
semplice esercizio dell’impresa, o meglio deil’attivitd economica, ma da questo esercizio allo scopo di
dividerne gli utili; il primo anzi in finzione sgumentale rispetto al secondo” [OPPO, L'essenza della
societd cooperativa e gli studi recenti, in Riv. dir. civ, 1959, I, 385]. La dottrina dominante e la
giurisprudenza sono favorevoli all’aremissibilith dell’esercizio di attivith economica da parte degli eati
non di profiito e cio perché si individua nelio scopo e non nell’attivith il carattere distintivo tra enti
economici ¢ enti non economici [BIGIAV], La professionalitd dell'imprenditore, Padova, 1986, 86;
GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei comiati, ¢it, 61.; ID, L'imprenditore commerciale,
in Trattato di dir. comm. e dir. pubbl eco. diretto da Galgano, L'Impresa, Padova, 1978, 86;
MINERVINI, L'imprenditore fattispecie e statuti, Napoli, 1981, 219; FUSARO, L'associazione non
riconosciuta. Modelli normativi ed esperienze atipiche, Padova, 1991, 249; RESCIGNO, voce
"Fondarione” in Enc. dir. XV, Milano, 1968, 812; ZOPPIN, Le jfondazioni della tipicita alle
tipologie, Roma, 1992;FARENGA, Esercizio di impresa commerciale da parte di enti privati diversi dalle
sacietd e fallimento , Dir. foll, 1981, 1, 218; in giurisprudenza; Cass. 18 settembre 1993, n. 9589
Fallimento, 1994, 151, App. Palermo, 7 aprile 1989 in Giwr. comm. 1992, II, 61; Cass. 17 gennaio 1983
n. 341 in Banca, Borsa, tit. cred. 11, 165; Cass. 9 novembre 1979 n. 5770 in Foro it., 1980, 1, 358; App.
Firenze 14 maggio 1974, i Dir. fall. 1974, 11, 1145; Trib. Savona, 18 gennaio 1982, in Foro it., 1982, 1,
832].

3 L'ente non profit imprenditore
L’attivitdh d’impresa ¢ una specifica forma di attivitd economica definita, nei testi legisiativi,
dall’art. 2082 c.c. secondo il quale “E’ imprenditore chi esercita professionalmente un’attivitz econormica
organizzata al fine della produzione o dello scambio di beni o servizi”. Si pone pertanto il problema se gli
enti non profit possano, a caunsa deil’attivitd economica esercitata, assumere la qualith di imprenditore a
norma del citato art. 2082c.c. ¢, in tal modo, essere sottoposte 2 tutte le conseguenze giuridiche che
'ordinamento ricollega a tale qualith L’esercizio di un’attivith defmnibile come economica, pur se
condizione necessaria, non & perd condizione sufficiente ai fini deil’assunzione deila qualitd di
imprenditore. Occorte, infatti, che Iattivitd economica sia esercitata professionalmente.
Secondo I'interpretazione pill restrittiva, & professionalments esercitata solo Iattivitd economica
svolta a scopo di lucro [ASCARELLI, Lezioni di diritto commerctale, introduzione, Milano, 1955, 127,
MESSINEO, Manuale di diritto civile e commerciale, 1, Milano, 1957, 321; FERRI, Manuale di
diritto commercigle, Torino, 1993, 52; in giurisprudenza: Cass. 9 dicembre, 1976, n. 4577, in Giwr.
Comm, 1977, 11, 628; Trib. Torino, 10 huglio 1975, in Dir. eccl,, 1979, II, 441]. Una tale ricostruzione
della nozione d’impresa, anche se pud apparire in insanabile contrasto con ia natura ideale degli scopi
perseguibili dagli enti del primo libro, non comporta perd I'inconfigurabilits di un ente non profit
imprenditore. E cid perché tale contrasto & stato superato in dottrina distinguendo gli scopi ultimi dagli
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scopi intermedi ¢ precisando che solo i primi devono avere natura ideale [BIGIAVY, La professionalita
dell'imprenditore, cit, 89]. Cid sigpifica che si avrd ente non proﬁ: ¢ non societi laddove venga
statutariamente perseguito, mediante I'esercizio di attivitd economica (scopo intermedio), uno scopo di
natura ideale (scopo ultimo). E’ questa stessa dotrina che propone di considerare necessario, ai fini
dell’attribuzione detla qualith di imprenditore, non pid 1'effettivo perseguimento di uno scopo di lucro, ma

il semplice esercizio di un’attivitd astrattamente hicrativa, ciod di un’attivitd che pud procurare tucro, di
guisa che tale astratto caratters lucrativo dell’attivitd & compatibile con il perseguimento in concreto di
qualsiasi ordine di scopi.

Anche tale ricostruzione presenta, perd, dei limiti, non risultando idonea a spiegare la patura
imprenditoriale di tutte le attivita legislativaments qualificate come atrivith d’impresa. E’, sopratutto, a
spiegare I’attribuzione agli enti pubblici economici(art. 2093,2201c.c.) delia qualitd di imprenditore.

Atteso che 1z nozione d’impresa ha la “caratteristica di essere nozione di diritto comune - ¢
sccondo altra terminologia un superconcetto, riferibile tanto al diritto civile come a guelio
amministrativo” [CASSESE, voce Ente pubblico economico, in Noviss. Dig. It., 210ss) ¢ che “gli enti
pubblici non si propongono di regola, con la loro azione intenti speculativi bensi finalith di interesse
sociale” [CASANOVA, Impresa e Azienda, Torino, 1974, 201} o, che & lo stesso, il perseguimento di
scopi altruistici, si coglie come neanche il carattere dell’astratta lucrativitd dell’attivitd possa essere, alla
luce del diritto positivo, ritenuto insito al concetto di professionalitd. E' proprio la dottrina pubblicistica
ad aver interpretato per prima il concetto di professionalitd nel senso oggi quasi unanimamente accolto,
anche presso la dottrina e la giurisprudenza civilistiche [GALGANO ,Le societd per azioni in mano
pubblica, in Politica del diritto, 1972, 704; FLORIDIA, L 'economicita della gestione come principio di
correftezza; in Quadrimestre, 1989,13; in giurisprudenza, Cass 22 magglo 1991, n. 5787, in Foro It.,
1992, 1, 2205).

Scriveva Ottaviano che “lo svolgimento professionale di attivitd economica importa che chi la
compie ritragga, almeno tendenziaimente, dalla cessione dei beni ¢ dei servizi prodotti quanto occorre per
compensare i fattori produttivi impiegati"[OTTAVIANO, voce Ente pubblico, in Enc. del dir., 970]: non
rileva dunque, I"astratta idoneith a procurare un lucro, ma I"obiettiva economicits, intesa come tendenziale
¢ almeno programmato equilibrio tra costi ¢ ricavi.

i principio di economicith della gestione si applica non solo all’impresa privata ma anche
all’impresa pubblica. La Corte di Cassazione ha piii volte affermato che I'obbligo di attenersi a criteri di
economicit riguarda ogni ente pubblico che gestisca amivith commerciale {Cass 22 maggio 1991, n°
5787, in Foro It., 1992, 1, 2205 dove 1a S.C., decidendo in materia di concorrenza steale, ha affermato che
uno strumento per valutare la comettezza dell’ente pubblico nell’esercizio di amivitd d’impresa & quello
dell’economicita della gestione, per mezzo della quale si pud valutare il compimento dj atti contrari alla
norma contenuta nell'art. 2598c¢.c].

In dottrina, nell’interrogarsi sulle ragioni dl tale obblign, si & rilevato che il principio di
economicitd “ha il compito di dare attuazione al dettato costimzionale e, in particolare, di sviluppare le
indicazioni espresse dall’art. 41, terzo comma, in armonia con i principi generali della Costituzione, dal
prmcxpm di uguaglianza enunciato dall’art. 3 alla liberta di iniziativa economica privata riconosciuta dal
primo comma dell'art. 41 [FLORIDIA, L ‘economicit della gestione come principio di correttezza, cit.,
13). Si ¢ altresi osservato che “i criteri di economicith sono imposti(agli enti pubblici) dal rispetto delle
leggi di mercato. Non un‘esigenza interna all’ente pubblico, dtmqw:, ma un'esigenza esterna ad esso ¢
propria del mercato o, se si preferisce, de! sistema economico all’interno del quale I’entz pubblico &
destinato ad operare: mmgmndxsalvagwd:adaﬂeleggxpropnednquestosxsmma,mesxgmm
riferibile, percid, alla classe imprenditoriale privata: Pesigenza che Pintervento pubblico, per quanto
destinato a ridurre gli spazi della produzione privata, non modifichera il modo di produzione, il quale
Testera, pur sempre, anche se applicato da pubblici operatori, il modo di produzione capitalisticof.....]
tendere alla remunerazione dei fattori produttivi significa osservare la suprema legge dell’economia
capitalistica, quella della riproduzione del capitale” [GALGANO ,Le societd per azioni in mano pubblica,
cit., 704).

Aﬂestwse&dgenzedisa!vagmrdhedimmmhnemodelmododspmd\momwpmhmw
rispande I'applicazione dell’obbligo di economicith delia gestione a opa'a:on economici che compongono
I'ampio settore non profit. -

In tal modo, sard qualificabile come impresa ogni organizzaztone non lucrativa che eserciti attivitd
cconomica, purché non si atteggi a semplice azienda di erogaziome. Anche in quest'ultima ipotesi,
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comunque, vi & chi ritiene che possa ravvisarsi un'impresa c.d. per conto proprio qualora non sia esclusa
I'economicita della gestione o comunque la potenziale remunerazione dei fattori produttivi.

In questi termini si & pronunciatz la stessa Corte di Cassazione in un caso relativo ail'attribuzione
della qualifica di imprenditore ad un istinsto religioso (Piccolo cottelenge di Don Orione) che svoigeva
attivith di assistenza ai bisognosi, aj fini dell’assoggettabilita dell’ente allo statuto dei lavoratori [Cass. 9
febbraio 1989, n. 819, in Riv. It dir. lav., 1989, 519 con nota di Poso).

Il ricorrere di tali presupposti comportera ’applicabilita di tutte quelle norme di diritto positive
collegate all’esercizio di un’impresa senza ulteriore specificazione.

Una volta acquisita la piena ammissibilita all'interno del nostro ordinamento degli enti non
lucrativi - imprenditori & opporhumo rilevare che, m concreto, I'attivith economica pud assumere rispetto
all’oggetto sociale dell’entz una posizione strumentale sia realizzare direttamente gli scopi
dell’organizzazione non profit.

Quest’ultimo & il caso, oramai di scuola, della fondazione che, al fine di diffondere la cultura
musicale, esaurisce la propria attivitd sociale nella gestione di un teatro che organizza imprenditorialmente
attivitd concertistiche.

Tale tematica del coordinamento tra ’oggetio sociale ¢ I'esercizio di attivitd economica & stata
oggetto di attenzione anche da parte degli economisti i quali riconoscono “un diverso valora ail’area
dell'imprenditorialitd che si sovrappone ail’amivitd specificamente riferibile allo scopo, in raffronto a
quella che invece & ad essa indifferente e in cui la strumentaliti si realizza per il fatto del reimpiegoe deghi
utili. Nel primo caso si scorge una garanzia di efficienza, perché il venir meno defla domanda sociale si
riflette immediatamente sulla conseguibilitd dello scopo ¢ poi sull’esistenza dell’ente. Nell’altra si ha
invece un finanziamento incrociato (cross subsiasiation) che trasferisce un reddito efficientemente
prodotto in favore di un’attiviti non remunerativa o comunque non remunerata; e in quest'ultima ipotesi si-
scorge il rischio dell’inefficienza allocativa, perché cid consents la soppravvivenza anche di enti che
servono scopi obsoleti o che non soddisfano pil una domanda socialmente apprezzabile.[ ZOPPINI, Le
Fondazioni. Dalla tipicité alle tipologie, Napoli, 1995, 170]

Non ¢ sufficiente, invece, la qualificazione dell’ente non di profitto come imprenditore, ma &
necessario qualificarlo come imprenditore commerciale, per ritenerlo soggetto all’obblige di tenuta delle
scritture contabili, ¢ per assoggettarlo alle procedure concorsuali in caso di insolvenza. A tale proposito,
in dottrina ¢ im giwrisprudenza vi & chi ritiene che perché un ente non profit sia qualificabile come
imprenditore commerciale, non basti che ['attivitd imprenditoriale da esso svolta risulti riconducibile
ail’elenco di cui all’art. 2195c.c. ma occorra, altresi, che defta anivitd si ponga, di fatto, come oggetto
esclusive o principale dell’ente [GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei comitati, cit., 103;
in giurisprudenza, Cass. 9 novembre, 1979, n, 5770, in Foro It., 1980, 1, 358).

Cié discenderebbe dall’applicazione anaiogica deli’art. 2201¢.c. in tema di esonero degli enti
pubblici dall’obbligo di iscrizione nel registro delle imprese, il quale, ben al di 13 del suo contenuto
testuale, esprimercbbe un principio (consistente nell’inapplicabilitd dello statuto dell’imprenditore
commerciale) valevole per ogni imprenditore collettive ron societario.

Suddetta tesi & perd respinta dalla dottrina prevalente [GATTIL, L'impresa coliettiva non societaria
e la sua disciplina fallimentare, in Riv. dir. comm., 1980, 11, 108; SPADA, Nota sull'argomentazione
giuridica in tema d'impresa, in Giust. civ., 1980, 1, 2274;,GRECO,Le fbnda:om non riconosciute,
Milano, 1980,130; FARENGA, Evercizio d’impresa, cit, 222].

Si osserva che il disposto dell’art. 2201c.c. non esprime un pnnCIplD generale, ma si presenta
come una norma di carattere eccmomle, Ia cui ratio si rinviene nell’opportunita di esentare dall’obbligo
di registrazione queghmnpubbhmcheesercnmoammacommercmle in modo marginale, risultando gia
cssi sottoposti a controlli ¢ ajforme pubblicitarie di carattere amministrativo. Tale ratio non ricorrerebbe
nel caso di un ente non % rispetto al quale, al contrario, emerge 'esigenza di tutela dei terzi che con
€350 vengono in contatto. Si aggiunge poi che, pur volendo ammettere Vapplicabilith in via analogica
dell’art. 2201c.c. agli enti d2l primo libro del codice civile, non sarebbe corretto farne discendere la
completa inapplicabilitd deil’intero statuto dell’imprenditore cormerciale.

D’altra parte ia sottrazione della maggior parts degli enti non profit dall’applicazione della
disciplina commercisle finirebbe con il garantire ad essi un regime di immunith nel campo deli’iniziativa
economica incoerents con le principali esigenze di efficienza economica del settore.
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4 L 'ente non profit holding

Le considerazioni sinors svolte e le conclusioni in base ad esse raggiunte si fondono sul
presupposto che I'attivitd d’impresa venga direttamente esercitata dall’emte non profit. Nella pratica,
tattavia, frequentcmentc avviene che gli enti non profit, soprattutto al fine di tenere distinta la gestione
dell’attivitd economica da quella afferente alle altre attivith non economiche deli’ente, anziché esercitare
in proprio attivith d'impresa si avvalgano di specifiche societh a larere, le cui azioni sono detenute, in
tutto ¢ in parte, dall’organizzazione non lucrativa medesima. Si tratta allora di verificare se 'ente non
profit holding assuma o meno la qualita di imprenditore corunerciale.

Risposta negativa a tale interrogativo viene data da una parte deila dottrina sulla hase della
considerazione che requisito indispensabile per I'imputazione dell’attivith d’impresa sia la spendita del
nome [FERRARA JR. ¢ CORS!, Gli imprenditori e le societd, Milano, 1992, 45ss.; PROVINCIALI ¢
RAGUSA MAGGIORE, Istinzioni di diritto fallimentare, Padova, 1988, 65; RESCIGNO, voce
Fondazione(diritto civile), cit].

Ne consegue che, essendo 1'attivith economica esercitata daila societd a latere in nome proprio,
solo 2 quest’ultima sarebbé applicabile io statuto dell’imprenditore commerciale.

Nel panorama giurisprudenziale un leading case di tale indirizzo interpretativo & rappresentato dal
¢.d. caso “Fondazione Pitagora™.

Si wanava di un’associazione non ricomosciuta (impropriamente definita fondazione) che si
avvaleva per il conseguimento dei suoi scopi di m istituto di istruzione, s.r.l. Pitagora, dichiarato fallito.

La Suprema Corte chiamata a promunciarsi su tale fattispecie ba affermato che: “ per vero perché
un soggetto possa acquistare lo status di imprenditore commerciale, occorre che I'attivitd oggettivamente
economico commerciale sia a lui direttamente imputabile, e, a tal fine non & sufficiente la connessione
anche se stretta o il collegamento con altro soggetto effettivamente imprenditore, ovvero, I'utilizzazione
dell’attivitd formalmente imputabile 2 questo soggetto per il conseguimento dei propri scopi, quando
questa utilizzazione non si realizza attraverso un’attivita intrinsecamente imprenditoriale.

Pertanto un'associazione non diventa imprenditore commerciale ove, per raggiungere i propri
scopi altruistici, si limiti ad utilizzare i proventi dell’attivith imprenditoriale di un soggetto
soggeltivamente distinto, anche se collegato o collaterale; perché cid avvenga, invece, occorre che ai fini
dell’utilizzazione svolga in via esclusiva o prevalente, un’attivitd oggettivamente imprenditoriale, e ad
essa imputabile anche formalmente™ [Cass.18 settembre 1993, n, 9589 in Foro Jt., 1993, I, 3503 con nota
di Patand]. In dottrina, vi & perd chi critica tale impostazione, ritenendo che essa, sostanzialmente,
disconosca la rilevanza giuridica dell'unit del gruppo riconosciuta invece sia dal legislatore del 42, che
dettd norme sui controlli azienari nella piena consapcvolezza del fenomeno dei gruppi, sia soprattutto
daila miniriforma della disciplina delle societa per azioni del 1974 (1. del 1974 . 216). Quest'uitima legge
introduceva il concetto di gruppo, con Ia previsione, per le societh quotate in borsa e su prescrizione della
CONSOB, dei bilanci consolidati di gruppo {att. 3 lett. a). ]

La risposta affermativa al quesito se ’ente holding sia 0 meno qualificabile come imprenditore
commerciale ¢ basata in dottrina ¢ in giwrisprudenza su doe diverse impostazioni.

Secondo una prima impostazione “I’ente holding costituisce di per sé un'impresa commerciale
risolventesi nella produzione di servizi [...] riconducibili nella categoria delle imprese ausiliarie ex art.
2195¢.c. n. 5, nella quale, in cormrelazione con la definizione data dall’art. 2082c.c, sono comprese tutte
quelle operazioni non industriali e non intermediarie che, in quanto suscettibili di orgapizzazione in modo

" autonomo come fmpresa siano dirette obiettivamente ad agevoiare 1'esercizio delle amvm\ principali nelia
loro tipica fimzionalitA”{ Trib Roma, 3 luglio 1982, in Foro It.,, 1982, 1, 1913]

In tal modo I'ente holding viene considerato un’impresa sateflite che esercita un’attivits ausiliaria,
ai sensi dell” art. 2195 n. 5 c.c. [LIBONATL, Holding e investment trust, Milano, 1959, 73]

Una seconda impostazione ritiene che 1'art. 2082¢.c. debba essere letto tenendo conto del fatto che
I'mmwmmpMsmmmommmmodomdmoedmnomhenelmomme
indiretti che sono propri dell’eutes holding [GALGANO, Diritto civile e commerciale, Padova, 1994,
50ss.]. Si aggiunge che la stessa Corte di Cassazione ha ritenuto che la societd de} ‘gruppo che agisce
nell'interesse di wma societd del medesimo gruppo realizza un proprio interesse sia pure mediato ¢
indiretto [Cass. 14 settembre 1976, n. 3150 in Riv. dir. comm., 1978, II, 220, con nota di Ferri, in cui la
S.C. hanmnmolegimma,pmhéanogmo“pmordmamadmmtuuseemnommmedmoemdm
della societd”™ la fideiussione prestata da una societh per debiti di altra societh del medmmo gruppo]
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Si sostiene, inoltre, che questo modo indiretto ¢ mediato di realizzare I'interesse sociale altro non
¢, a ben guardare, se non un modo di attuare |'oggetto sociale. A norma dell’art 236lc.c., in tema di
societi per azioni, “I’assunzione di partecipazioni in altre imprese, anche se previsto genericamente
nell’atto costitutivo, non & consentita, se per la misura ¢ per ’oggetto della partecipazione ne risultz
sostanzisimente modificato Poggetto sociale determinato dail’atto costitutivo™. II che significa che una
data attivith di produzione o di scambic pud essere dedotta quale oggetto sociale secondo una duplice
modalith: come oggetto immediato (societd operante) e inoltre, come oggetto solo mediato (societd
holding) [GALGANO, Diritto civile e commerciale, ¢it., 52). Quest'ultima prospettiva ¢ stata adattata
dalla Corte di Appello di Palermo con riferimento allo stesso caso “Pitagora” sopra citato.

In tale pronuncia i giudici di merito hanno riconosciuto I'importanza fondamentale dello stretto
collegamento tra I'associazione Pitagora ¢ la s.r.l. con lo stesso pome: “ non sempre il fenomeno
(consistente nell’esercizio di un’impresa da parte di un ente morale) si manifesta net termini di una
strumentale attivitd lucrativa << direttamente>> esercitata dall’associazione: spesso I'impresa fa capo ad
un ente soggettivamente distinto dall’associazione ¢ costituito in forma di socictd, della quale
I'associazione o fiduciari di essa sono soci. Nei casi ora descrini laftivitd economica svolia
dall’associazione si pone in rapporto soltanto <<indiretto>> con i fini da questa perseguiti: essa presenta
caratteri di << strumentalitd>> rispetto allo svolgimento di un’attivita ulteriore che, sola, realizza gli scopi
dell'associazione. ”[ App Palermo, 7 aprile 1989 in Giur. Comm., 1992, 11, 61 con nota di Perrino]

Una posizione intermedia tra questi due orientamenti interpretativi riportati ¢ stata assunta ie
dotrina da un Autore il quale sostiene che “la qualitd di imprenditore deve essere negata quando
P'associazione si Jimiti ad una gestione puramente conservativa dei pacchetti azionari di controllo; si limiti
ciod ad esercitare i relativi diritti amministrativi ¢ patrimoniali nelle singole societd, senza ingerirsi nelle
scelte operative di competenza deli’organo amministrativo.

Deve invece essere riconoscinta quando in fatto risulta che, in modo sistematico ¢ con metodo
economico, I’associazione indirizza, coordina ed eventualments finanzia, secondo una direzions vmitaria,
I'attivith delle societi partecipate.” {CAMPOBASSO, Associazioni e attivitd d'impresa, m Riv. dir. civ,
1994, 11, 589]

5 U fallimento dell'ente non profit insolvente

Ammessa la possibilita che I'ente non profir acquisti la qualitd di imprenditore commerciale,
relativamente agevole & la risposta in semso affermativo al quesito concernente 1'assoggettabilitha a
fallimento dell’ente che sia venuto a trovarsi in stato di insolvenza. Non pud, infatti, trarsi argomento
contrario dalla circostanza che pon & presente nel postro ordinamento giuridico uma norma che
specificarnente preveda ¢ disciplini il fallimento degli enti giuridici diversi dalle societd. Non sarebbe
corretto, sostenere che I'art. 1 della legge fallimentare ai sensi dal quale “Sono soggetti alle disposizioni
sul fallimento, sul concordato preventivo ¢ sull’amministrazione controllata gli imprenditori che
esercitano tm'attivith cammerciale esclusi gli enti- pubblici e i piccoli imprenditori™ abbia esclusivo
riguardo agli imprenditori individuali, rimanendo il fallimento degli fmprenditori collettivi disciplinato
daile disposizioni degli artt. 146 ¢ ss. legge fallimentare, concernenti le sole societd, Una tale lethura
risulterebbe immediatamente smentita dallo stesso contenuto letierale dell’art 1 legge fallimentare, il
quale, escludendo al primo comma, Passoggettabiliti a fallimento degli enti pubblici, lascia intendere
come la noziope di “imprenditore che esercita un’attivitd commerciale™ abbracei, in realtd, ogni forma
individuale o collettive di esercizio d’impresa commerciale. Né potrebbe con fondamento sostenersi che
agii enti non profit debbano analogicamente applicarsi 'art. 2221 c.c. e I'art. 1 legge fallimentare, che
prevedono Iesclusione da tale procedura concorsuale per gli enti pubblici, immediata essendo I'obiezione
che tale trattamento rintraccia le proprie motivazioni negli interessi generali conness; all'attivita degli enti
pubblici ¢ pell’esistenza di particolari rimedi di natura pubblicistica per il caso di loro insolvenza; di guisa
che l'estensione di tale regime di favore alle organizzazioni mon Ihucrative si risolverebbe in un
ingiustificato privilegio.

Resta ferma, in ogni modo, la necessith di verificare che ’attivith commerciale esercitata dall’ente
nan. profit superi i limiti_dimensionali della piccola impresa, non risultando applicabile agli enti in
qusum!'mlmondommameﬁlhmmnreudmnegachemm‘mﬁbﬂeanem
commarcmhlaqualnédlpweololmprmdnore o
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Solo un accenno merita la problematica affiorata in dottrina nelle trattazioni sulla fallibilita degli
enti morali relativa al fatto se per I'acquisto della qualitd di imprenditore sia sufficiente la previsione neflo
statuto dell’associazione dello svolgimento di attivitA economica, ovvero se sia necessario anche
I'effettivo inizio deila stessa.

Vi & chi adotta la prima sohuzione formulando la categoria degli enti istituzionalmente imprenditori
commerciali nella quale sarecbbero comprese non soltanto le societd ma anche qualuinque ente
personificato 0 meno avente come oggetto esclusivo o principale Pesercizio di un’attivith commerciale
[FERRARA, { fallimento, Milano, 1974, 126]

La dottrina dominante ritiene, invece, che al pari che per I'imprenditore individuale anche per gli
enti collettivi diversi dalle societA debba sempre farsi riferimento all’effettivo inizio dell’esercizio
dell’attivith d’impresa [GATTI, L impresa collettiva non socetaria e la sua discipling fallimentare, m
Riv. dir. comm., 1980, 1, 112]

Tale affermazione si base principalmente sulla considerazione che la necessaria indicazione
dell’oggetto sociale neil’atto costitutive & prevista soltanto per gli enti societari “sicché solo per essi é
possibile dire preventivamente ed in via asratta, senza la verifica dei fatti, se si & in presenza o meno di un
ente istituzionalmente imprenditore commerciale” [GATTL, L'impresa collettiva non socetaria e la sua
disciplina fallimentare, i Riv. dir. comm., 1980, I, 117

Specifici interrogativi sono correlati al problema dell'assoggettabilita al fallimento dell'ente non
profit holding. : )

A parte la sussistenza de! presupposto soggettivo, la qualitd di imprenditore commerciale, che
sembra doversi riconoscere qualora I'ents non profit detenga, in tutto o in parte, le azioni di societa
svolgenti attivitd d’impresa [GALGANO, Diritto civile e commerciale, cit., 50], centrale importanza
assume la verifica dell’esistenza del presupposto oggettivo della dichiarazione di fallimento: lo stato di
insolvenza. Secondo una parte della dourina [GATTI, L'impresa collettiva non secietaria e la sua
disciplina fallimentare, in Riv. dir. comm., 1980, I, 108; SPADA, Nota sull ‘argomentazione giuridica in
tema d'impresa, in Giust. civ., 1980, I, 2274;GRECO,Le fondazioni non riconosciute, Milano, 1980,130;
FARENGA, Esercizio d'impresa, cit, 222] ¢ un ormai consolidato orientamento ghurisprudenziale [ex
multis Cass. 11 setternbre 1992, n. 10385, in I/ fallimento, 1993, 266; Cass. 7 luglio 1992, n. 8271, in
Jfallimento, 1993, 33; App. Roma I luglic 1985, in Foro It 1986, 1, 781]

in tema di rapporti tra societd del medesimo gruppo, attesa 'autonomia soggettiva e patrimoniale
delle societd operanti tra di loro e con 'ente holding, lo stato di insolvenza di quest’ultimo dovrebbe
essere accertato facendo esclusivo riferimento alle obbligazioni da esso personalmente assunte senza che
sia-possibile estendere all'ente holding medesimo lo stato di decozione riscontrato rispetto alle societ
operanti. Questa parte della dottrina, ritiene che il giurista deve limitarsi a prendere atto della giuridica
scomposizione del gruppo in una pluralith di societd aventi personalitd giuridica, e pertanto qualifica
I'unita de} gruppo come unitd solo economica come tale irrilevante per il dirino.

E’ anche vero, perd, che la presenza nel nostro ordinamento giuridico della procedura fallimentare
trova le proprie ragioni non solo nell’esigenza di tutela dei creditori, ma anche nella volont di
giuridicizzare la regola su cui si fonda intero funzionamento del libero mercato, la quale richiede
I'espulsione dal mercato degli operatori economici non competitivi,

Se si riticne - essere quest'ultima la ratio pilt profonda del fallimento, sembra allora coerente
sostencre |’assoggettabilita 2 fallimento dell’ente holding in quanto responsabile del dissesto patrimoniale
delle societd controllate. Potrebbe pertanto concludersi che il presupposto oggettivo della dichiarazione di
fallimento di un emte upo@:ppo possa essere rintracciato, nel superamento dello schermo della
personalitd giuridica, anche nello stato di insolvenza di una o pid societd per azioni controllate [ex multis
Cass. 11 settembre 1992, n. {10385, in J fallimemto, 1993, 266; Cass. 7 luglio 1992, n. 8271, in I/
Jallimento, 1993, 33; App. Roina 1 Iugiio 1985, in Foro It., 1986, I, 781].

Un’ultima questione clfe si & posta agli interpreti in tema di fallibilit degli enti non profit attiene al
fatto di stabilire se 'apertura della procedura fallimentare comporti o meno I’estinzione dell’ente.

Genemlmentesidﬁmechcdhqucsﬁomdebbadmirispomnegaﬁnmprammoperh
considerazione che “gli enti (non profit] scno volti generalmente 2l soddisfacirento di imteressi che
trascendono lo svolgimento di attivita economiche, e che non possono essere compromessi a seg uito della
liquidazione del loro patrimonio, ben potendo essi procurarsi altrove i mezzi economici necessari per
finanziare la propria attivitd statutaria, [MORANDI La fallibilita degli enti non profit, in Contr. & impr.,
1998, I, 360]
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5.1(segue) Falliscono i membri illimitatamente responsabili di un ente non profit?

Rimane da risolvere un'ulteriore & controversa questione: se debba essere dichiarato il fallimento
di coloro che hanno agito in nome ¢ per conto dell’ente non profit qualora si tratti di un ente non dotato di
personalita giuridica. Se 1’ente ¢ riconosciuto, invece, i membri ¢ gli amministratori sono protetti dalio
schermo deila personalita giuridica [Trib. Milano 17 giugno 1994 in Foro i1,1994, 1, 3544 con nota di
Ponzaneili}. Nanuralmente, il problema concerne non gia tutti i membri dell’ organizzazione non lucrativa
ma umicamente coloro che, avendo agito in nome e per conto della medesima, abbiano assunto
responsabilitd personale ¢ solidale per le obbligazioni cosi contratte a norma dell’ art. 38 cc, Una parte
della dottrina e della giurisprudenza sostiene ia soluzione affermativa. Tale convinzione & basata su due
diverse lmpostazlom del problema:

una prima impostazione [FALZEA, Brevi note sui caratteri differenziali tra societa e associazione
in Giur. compl. Cass. civ., 1947, 11}, 987, VERRUCOLI, Societd cooperative, 140; BIANCA, Diritto
Civile, 1, La norma giuridica e i soggetti, Milano, 1981, 334; RAGUSA MAGGIORE, Associazione non
riconosciuta e fallimento m Dir. fall. 1980, I, 244 in giurisprudenza App. Roma, 5 giugno 1957 in Foro,
it. 957, 1, 1274; Trib. Salerno 14 Aprile 1977, in Giur. merito, 1977, 1, 1015; Trib. Roma 1] giugno 1954
in Dir. fali. 1954, 11, 455), negando 1’ammissibilitd dell’esercizio di attivith d’impresa da parte di enti non
profit e sostenendo la conseguenziale trasformazione dell’ente medesimo in societd di fatto, ne deduce
I'inevitabile estensione del fallimento di essa, societd, ai soci. Tale opinione non risufta condivisibile
poiché, come precedentemente precisato [BIGIAVI, La professionalitd dell'imprenditore, Padova, 1986,
86; GALGANO, Delle associazioni non riconosciute e dei comitati, cit, 61.; ID, L'imprenditore
commerciale, in Trattato di dir. comm. e dir. pubbl. eco. diretto da Gaigano, L' Impresa, Padova, 1978,
86; MINERVINI, L'imprenditore fattispecie e statuti, Napoli, 1981, 219; FUSAROQ, L'associazione non
riconosciuta. Modelli normativi ed esperienze atipiche, Padova, 1991, 249), si deve riteners ammissibile,
in adesjone alla quasi unanime dottrina e giurisprudenza, che anche enti non profit possano esercitare
attivitd d’impresa senza che cid valga a trasformarli in societd commerciali (di fatto).

2) Una seconda impostazione [PROVINCIALL Maruale 4di diritto fallimentare, cit, 175;
TAMBURRINO, Persone giuridiche e associazioni non riconosciute. Comitati, Torino, 1980, 52ss]
ritenendo di dover scargere nell’art. 147 legge fallimentare, in tema di estensione del fallimento sociale ai
soci illimitatamente responsabili, un principio generale valevole per ogni forma di esercizio collettivo
d’impresa commerciale, ne propone J’applicazione analogica alla fattispecie in esame, In dottrina vi ¢
anche chi [GALGANQ, Delle associazioni non riconosciute e dei comitati, cit., 223]

, proponendo una lettura estensiva dell’art. 38 c.c., ritiene che i membri che hanno agito in nome ¢
per comto di un ente non profit prive del riconoscimento rispondano non solo delle obbligazioni contratte -
personalmente ma di tutte le obbligazioni contratte dall’ente anche per mezzo di altri rappresentanti.
Questa tesi & fondata su quanto previsto dall’art, 33 c.c. per il quale “gli amminjstratori di un'associazione
o di una fondazione non registrata, benché riconoscinta, rispondono personalmente ¢ solidalmente insieme
con la persona giuridica, delle obbligazioni assunte”. Si afferma essere un’incongruenza sostenere che,
mentre gli amministratori di un’associazione non riconosciuta vadano esenti da responsabiliti personale,
al contrario, quelli di un‘associazione riconosciut2 ma non registrata ne debbano rimanere soggetti.
Muovendo, poi, dal presupposto che i soci illimitatamente responsabili abbiano 1a qualitd di imprenditori
commerciali ¢ che, I'art. 147 legge fallimentare, lungi dal proporsi come norma derogatoria rispetto al
principio generale di cui all'art. 1 legge fallimentare, confermi il medesimo in rapporto a una particolare
categoria di imprenditori , si sostiene che il fallimento dei membri illimitatamente responsabili andrebbe
dichiarato in applicazione diretta dell'art 1 legge fallimentare, dovendo anche tali soggetti essere
qualiﬁeaﬁoomeimpmnditoricommercialiperilsolofanodimmmcmbn senza limitazioni di
responsabilitd, di un gruppo che ha per oggetto 'esercizio di un impresa commerciale [GALGANO Delle
associazioni non riconosciute e dei comitati, cit., 258; ID., 1l fallimento, cit.,142],

Tati argomentazioni non appaiono pienamente condivisibili.

L’art, 33 c.c. ha essenzialmente la funzione dj evitare che gli amministratori compiano atti in nome
dell’associazione prima della registrazione di questa, prima, ciod, che i terzi possano avere conoscenza del
patrimonio dell’associazione. Tale morma, in altri termini, ha funziome di stimolo .per tutti gli
amministratori affinché provvedano al pil presto a regolarizzare Ia posizione dell’ente, ponendo una
responsability personale a carico di ntti gli amministratori poiché su tutti grava I'obbligo di provvedere
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alla registrazione. Ne consegue che un'assimilazione fra la posizione del socio di una societd commerciale
¢ quella di un membro di un ente non profit non pud essere compiuta.

N¢, d’altra parte, si pud ritenere che ['art. 147 legge fallimentare sia applicabile analogicamente
alla fattispecie i esame, La dottrina prevaiente e la giurisprudenza [MAIELLO, 77 fallimento del socio
con responsabilita illimitata, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1956, 327, ASQUINL, In tema di estensione di
JSallimento a nuovi saci, in Riv. dir. comm., 1948, 11, 364, FARENGA, Esercizio d'impresa, cit., 238; ID,
Sull'applicabilits dell’art. 147 legge fallimentare ai rappresentanti dell’associazione non riconosciuta
dichiarata fallita, in Dir. fall, 1983, II, 193;GRECO, Le fondazioni non riconosciute, cit., 134; in
giurisprudenza, Cass. 1 luglio 1992, n. 8097, in /i fallimento, 1993, 27; Cass. 12 aprile 1984, n. 2359, in
Giur. Comm., 1984, II, 663} , partendo dalla premessa che il fallimento del socio illimitatamente
responsabile prescinde dalla verifica dei due presupposti su cui si basa la dichiarazione di fallimento
(qualith di imprenditore commerciale e stato di insolvenza), ritiene che P'art. 147 legge fallimentars sia
una norma di carattere eccezionale. In altre parole, tale disposizione dellz legge fallimentare, sottopone 2
fallimento dei soggetti cui non spetta, formalmente, la qualifica di imprenditore commerciale. Tale
carattere di eccezionalith deve ricollegarsi alla peculiare struttura delle societd con soci illimitatamente
responsabili e, in particolare, allo scopo di lucro da questi ultimi perseguito. L’insuscettibilita
dell’applicazione analogica di tale disposizione alle associazioni non riconosciute viens anche desunta dal
fatto che cid non potrebbe comportare I'estensione deile norme penali previste dalla legge failimentare
anche perché cid significherebbe “concepire Pesistenza di persone assoggettabili al fallimento e, cid
nondimeno, sottratte ad ogni sanzione penale per i fatti di bancarotta da esse commessi” [GALGANO,
Delle associazioni non riconosciute e dzi comitati, nel Commentario Scialoja-Branca, Bologna-Roma,
1967, 257].

" Lariprova di cid emerge dallo stesso art. 147 legge fallimentare, il quale, al quarto comma, esclude
dal suo ambito di applicazione i soci illimitatamente responsabili di societa cooperative dichiarate fallite.

Ulteriore conferma viene poi trattz in dottrina dalla disciplina del G.E.LE..

L'art. 9 d. pres. 23 luglio 1991 n. 240 prevede, infatti, 'esposizione a fallimento del Geie che
eserciti attivith commerciale senza perd che al comempo cid determini il fallimento dei suoi membri,
benché questi siano tutti responsabili illimitatamente ¢ solidalmente delie obbligazioni di qualsiasi natura
assunte dal Geie.

Tutto cid indoce a concludere per V'inapplicabilita dell'art. 147 legge fallimentare al membro di un
ente non profit che abbia agito in nome ¢ per eonto deli’ente medesimo, atteso che le considerazioni sopra
svolte portano ad escludere un’estensione della norma in esame al di fuori del campo delle socicta -
lucrative.

Parimenti non condivisibile & stata ritemta la tesi precedentemente accennata che conclude nel
senso della fallibilitd dei membri illimitatamente responsabili di ur ente non profit non riconesciuto
optando per I'applicazione diretta defl’art. 1 LE,

E’ stato, infasti, sottolineato come a differenza che nella societd dove il socio conferisce capitale di
rischio dal quale imende ricavare wn reddito, il membro di un’associazione, invece, aderisce
all’associazione per perseguire un fine non economico cosicché i contributi che egli conferisce al fondo
comune “non sono capitali di rischio ma contribuiscono a formare un << pawimonio di
erogazione>>."[FARENGA, Esercizio di impresa commerciale da parte di emti privati diversi dalle
societd e fallimento, in Dir. Fall., 1981, 230).

Ne consegue che I'impresa esercitata da un’associazions non assume il carattere di un'impresa
collettiva ma unipersonale e, pertamto, i membri che la compongono non assumono la qualitd di

6 L’ente non profit e [ 'attivita d'impresa nell'ordinamento comunitario

Una prospettiva del tutto particolare e completamente diversa da quella propria del nostro -
ordinamento nazionale ¢ quella assuma, con riguardo all'individuazione e alla disciplina dell’impresa, da
parte dell’ordinamento comunitario { Sulla tematica dell’impresa comunitaria v. GRISOLI, voce “Impresa
comunitaria”, in Enc. giur, Roma , 1989;GUIZZL, /1 concetto di impresa tra diritto comunitario, legge
antitrust ¢ codice civilg, in Riv. dir. comm., 1993, 1, 277, DI V1A, L 'impresa, in Diritto privato europeo a
cura di N. Lipari, Padova, 1997, 252ss.}. '
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Le ragioni di tale diversitd vanno rintracciate nella differente funzione ricoperta dagli ordinamenti
degli stati nazionali rispetto a quelio comumitario.

1.’ ordinamento nazionale, volte in primo luogo a regolare la capacitd dei soggetti, pone la nezione
d’impresa in funzione di una disciplina soggettiva: si parte da un dato oggettivo - I'attivitd economica -
per individuare il soggetto (persona fisica o giyridica) che soggiace al complesso delle regole giuridiche,
prime tra wtte quelle concernenti la responsabilitd patrimoniale, 1a cui applicazione discende, appunto,
dall’esercizio dell’attivith medesima. L’ordinamento comamitario, invece, proponendosi 'obiettivo di
realizzare un mercato comune, considera I'impresa in una prospettiva di natura fimzionale che da ritievo
all’impresa per disciplinare gli effetti che ' esercizio della stessa produce neil’ambito del mercato comune.
Nelle numerose disposizioni di fonte comunitaria ¢ assente una definizione univoca dell’attivitd
imprenditoriale.

Sottanto nell’art. 80 del Tratato CECA & presente una scama nozione d’impresa riferita solo alle
“imprese di produzione operanti nei settori del carbene e dell*acciaio™.

Riferimenti alle “imprese” si rinvengono anche nel Trattato CEE: in materia di diritto di
stabilimento (art. 52); in materia di trasporti (art. 80); in materia di disciplina della concorrenzaart 85-
S0).

Il Trattato EURATOM delinea la costruzione di una specifica categoria: quelle di imprese che
“rivestono fondamentale importanza per lo sviluppo deli’mdustria nucleare della comunitd™,

Si rileva cosi la presenza, nelle norme comunitarie, di pil nozioni d'impresa, ciascuna riguardante
uno specifico settore o un determinato ambito di disciplina. Ne consegue che |'unica connotazione
ricorrente come costaute in una possibile concezione “comunitaria” di “impresa™ & economica, piuttosto
che giuridica, e si-identifica con I'esercizio di attivitd economica.

II legislatore comunitario ha inteso fare riferimemo allo svolgimento di attivitd economica
rendende quest'ultimo criterio per Pindividuazione dell'imprenditore. Nella nozione d’impresa.
comuuitaria & pertanto assente ogni riferimento a criteri soggettivi, risultando indifferente che 1’esercizio
dell’impresa sia effettuato da persone fisiche oppure giuridiche, individuali o collettive.

Particolarmente significativa & I'imporiante decisione del caso Christiani-Nielsen [per il testo
v. G.U.C.E. 1969, k. 165/12)

in cui la Commissione ha negato I'applicabiliti dell’art. 85 Tratt. CEE - per il quale “Sono
incompatibili con il mercato comune ¢ vietati tutti gli accordi tra imprese, tutte le decisioni di
associazione di imprese tutte le pratiche concordate che possano pregiudicare il commercio tra stat
membri ¢ che abbiano per oggetto o per effetto di impedire restringere o falsare il gioco della concorrenza
all’interno de! mercato comune " - ad imprese facenti parte di un unico gruppo, sostenendo che tale
norma “presuppone che tra le imprese sussista una concorrenza che pud venir ristrefta, che questa
condizione non & necessariamente soddisfatta nei rapporti tra imprese che svoligono la loro attiviti nel
medesimo settore, dalla constatazione della personalitd givridica di ciascuna di dene imprese; al riguardo
2 determinante sapere, in basc agli clementi di fatto, se sia possibile sul piano economico un'azione
autonoma deil’affiliata rispetto alla societs madre™,

La Commissione, nel caso Kodak-[per il testo v. GU.CE. 1970, L 147!24] ha poi affermato
I’inapplicabilita dell*art.85 wratt. CEE precisando che “qualora sia stabilito, come nella fartispecie, che le
societd filiali dipendono esclusivamente ¢ completamnente dalla loro societ2 madre ¢ ‘che questa esercita -
effettivamente it suo potere di controllo dando loro istruzioni precise, & praticamente impossibile per le
societd filiali di comportarsi, nelle loro relazioni reciproche, in modo imdipendente dalla loro societd
madre”. . " . .
Nella celebre decisione del caso Zoja C.S.C/LCL [Corte di Giust. CE, 6 marzo 1974, cause 6-
73, IC1 ¢ CS.C, in Race. 223 }, la Corte di Giustizia ha, a sua volta, affermato che la giurisdizione
della comtmitd pud estendersi anche ad una societd pon costituita ¢ non avente la propria sede principale
pell’ambito comunitario, purché sia qui operants attraverso un’affiliata. Per legittimare la propria
giurisdizione 13 Corte ha attribuito decisiva importanza - contro il requisito formale della personalita
giuridica di cui ciascuna impresa operante sul territorio di uno stato membro era dotata - al gruppo;
sostenendo che una pluralitd di soggetti giuridici collegato da rapporti di controllo imtegrano un’unica
entitd economica e quindi im’unica impresa. IlmgionmmtoquiadmdallaComéispiratoalcd.

“criterio effettuale™ . & sottoposto alle norme comunitarie e alle relative sanzioni quahumngue
comportamento lesivo della libera concorrenza e dunque idoneo a turbare il ﬁmzlommento del mercato
comune, quale che sia la forma givridica dei soggetto che lo ha posto in essere. , ,
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Dalle decisioni sopra riportate emerge la profonda inadeguatezza di qualsiasi criterio di carattere
formale - quale |’esistenza di una stabile organizzazione, o il carattere continuativo e sistematico dello
svolgimento dell’attivitd - ai fini dell’individuazione del?’ impresa [é stato affermato dalla Commissione 1a
possibilita di qualificare come impresa gli artisti che facciano, sia pure occasionalmente, delle proprie
prestazioni un'utilizzazione commerciale v. caso Rai - Unitel in G.U.C.E. 1978 L 157/39}.

In sede di applicazione del diritto comunitario della concorrenza, I'identificazione deile imprese
avviene sulla base dell'esercizio anche di un amo economico isolate, purché idoneo ad incidere
sensibilmente sul mercato comune.

Il mercato si trasforma cosl da presupposto meta - giuridico in elemento individuante I'impresa: vi
& impresa in quei settori in cui esiste un mercato concretaments ¢ potenzialments concorrenziale [Corte
Giust. CE, 19 gennaio 1994, causa C-364/92, SAT, in Racc., 1, 43).

Acquisito che le norme comunitarie sull’impresa si applicano sulla base del solo esercizio di
attivitd economica, ci si potrebbe chiedere se la perscna morale che gestisce attivita d'impresa rientra nel
campo di applicazione de! trattato di Roma del 1957, deil’ Atto unico ¢ del trattato di Maastricht,

L'art. 58 de! trattato di Roma, relativo al diritto di stabilimento, esclude esplicitamente dal suo
ambito di applicazione “le societd che non hanno scopo di lucro”. Alcuni ne deducono che le persone
giuridiche non lucrative non sarebbero considerate nel trattato. Altri sottolineano, invece, che il trattato
designa come societd, praticamente, ogni persona giuridica. D’altra parte, dal testo di due convenzioni
europee - Convenzione dell’Aja del 1 giugmo 1956 relativa al riconoscimento delle societa, associazioni ¢
fondazioni straniere; Convenzione di Bruxelles del 29 febbraio 1968 sul reciproco riconoscimento di
societd e persone morali - emerge che lo scopo di lucro, nei testi comunitari, non esige la ricerca e 1z
successiva ‘ripartizione degli utili. Un’attivitd economica esercitata normalments contro uma
remunerazione principale o accessoria, di diritto o di fano, ¢ sufficiente [B. GOLDMAN, Diritto
commerciale europeo, Dalloz, 634].

La stessa Corte di giustizia europea, come si & notato, quando si tratta di difendere le regole della
concorrenza, tende a trattare nello stesso modo tutti i gruppi, qualunque sia la loro natura giuridica.

In un tale contesto, caraterizzato da un’incondizionata adesione alle regole dell’economia di
mercato, ¢ difficile rintracciare una chiara politica comunitaria sul terzo settore; con il duplice rischio che
il ruolo degli enti che lo compongono subisca una banalizzazione attraverso 1’assimilazione ora al settore
commerciale (applicazione delle regole sulla concorrenza), ora al settore pubblico (con riferimento a
quegli enti non profit che prestano servizi di interesse pubblico).

Conclusioni :

Se, sulla base delle considerazioni che precedomo pud dirsi oramai “scontata Ja compatibilitd
tipologica di associazioni ¢ fondazioni con I'impresa” [SPADA, Nota sull'argomentazione giuridica in
tema diimpresa, in Giust. civ., 1980, I, 2274] rimane da verificare s¢ ad un’impresa non profit ¢ ad
un'impresa for profit sia applicabile la medesima disciplina giuridica o se, invece, sussistano delle non
piene coincidenze di regime giuridico.

Al fine di tentare di rispondere a questa domanda pare opportuno preliminarmente accennare alle
sostanzdali differenze che intercorrono sul piano macroeconomico tra le imprese for profit quelle non

profit, :

In altre parole si trarta di rispondere alla domanda che Ben-Ner poneva quale titolo di uno dei suoi
lavori : Non Profit Organizzation: Why they exist in Market Economies?.

E’ noto che la teoria economica da alcune spiegazioni convincenti della supenonta delle imprese
non profit sulle imprese profir nel sussistere di determinati presupposti di mercato,

Nella fornitura di servizi (in primo luogo i servizi alla persona) dove sono rilevanti gli aspetti
qualitativi ¢ dove 1'imperfezione e I'asimmetria informativa possono determinare differenze notevoli tra
qualitd pattuita ¢ qualitd effettiva del prodoito, a svantaggio del consumatore, quest’ultimo risulta piia
tutelato nel caso in cui: a) I'impresa, non potendo ridistribuire utili, non ha alcun interesse a massimizzare
il profitto a scapito della qualita; b)l'mmémgammmmododawmvolgmdncmmenmtl
consumatore nelle decisioni: di qui il prevalere, nel recente sviluppo delle organizzazioni non profit, di
forme a diretta partecipazione degli utenti, quali ’associazione e Ia cooperativa.

- In primo -luogo si & rilevato come le orgamizzazioni senza scopo di lucro costituiscano
un’alternativa efficiente alle inefficienze del settore pubblico c.d. governament failure, sopratutto nei casi
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in cui la pubblica amministrazione si riveli inadeguata a soddisfare determinate domande sociali prime tra
tutte quelle di servizi alla persona ie quali per le loro intrinseche caratteristiche difficilmente possono
essere soddisfatte da un apparato burocratico spesso sclerotico [WEISBROD, The non profit economy,
Harvard University Press, Cambridge, 1988).

In una diversa prospettiva gli enti non profit sono stati considerati un’efficiente alternativa al
mercato nelle ipotesi in cui I'utilizzazione dello strumento contrattuale non riesce a garantire la
soddisfazione di coloro che usufruiscono dei beni o servizi dal momento che I*asimmetria informativa che
caratterizza alcuni rapporti economici impedisce prima di valutare comparativamente le offerte present
sul mercato & successivamente di verificare I’ csattezza dell’adempimento.

Cid accade principalmente nelle prestazioni che costituiscono servizi aila persona, atteso in tali
casi & estremamente difficile verificare il grado di soddisfazione del beneficiario, e nella produzione di
quei beni di cui fruisce I'intera collettivith {c.d. beni inclusivi). ’

Al ricorrere di tali presupposti le organizzazioni non profit presentano una maggiore efficienza
economica rispetto 2 quelle for profit in quanto solo le prime sono i prade di offiire a coloro che Ii
finanziano la garanzia che la qualitd dei prodotti o dei servizi prestati non sarh sacrificata al guadagno
individuale.

Ne consegue che, come & stato detto, “la protezione del consumatore o dei beneficiario non trova
ragion d’essere e considerazione ne] contratto che regola il singolo rapporto di scambio, quanto piuttosto
nel referente causale dell’ente, che in tal modo viene a conferire una colorazione fiduciaria alla relazione
intersoggettiva”[ZOPPINI, Le Fondazioni. Dalla tipicita alle tipologie, cit, 38].

In tale prospettiva che rinviene nell’utilitd sociale prodotta la piit convincente giustificazione
dell’esistenzz degli enti non profit nell’economia di mercato si sottolinea 1" inopportunita di applicare a tali
organizzazioni una disciplina di favore rispetto a quelle che si propongono uno scopo lucrativo: “si
intende dire che se tali enti esistono perché soddisfano una domanda sociale reale - poco imporia ( 2
questi fini) se essa si manifesta sotto forma di finanziamento pubblico, di contributi volontari degli
associati o dei terzi, di retribuzione di un’attivith economntica -, non vale il reciproco: essi non soddisfano
una domanda sociale per il solo fatto di esistere. E di conseguenza, se un ente senza scopo di lucro é
inefficienternents gestitc o non incontra pitt 1a domanda collettiva non vi sono ragioni per riservare ad
esso un trattamento di favore™ [ZOPPINI, Le Fondazioni. Dalla tipicita alle tipologie, ¢it, 181].

D’altra parte, la piena applicazions dello statuto dell’ imprenditore ha I'efferto positivo di favorire
I’accesso delle organizzazioni non lucrative al capitale di rischio (la capitalizzazione, infatti, costituisce
indubbiamente uno degli aspetti deboli dell’efficienza economica delle organizzazioni nen lucrative) e
consente, inoltre, di eliminare dai mercato i soggetti gestiti in modo inefficiente attraverso le procedure
concorsuali. )

La giurisprudenza, nell’oramai famoso caso dell’lstituto sieroterapico milanese Serafino Belfanti
[Trib. Milano, 17 giugno 1994, in Fors #1, 1994, 1, 1, 3504 con nota di Ponzanelli] ha solievato aicune
riserve sull’assoggettabilith alla procedura fallimentare di una fondazione riconosciuvta sulla base della
considerazione “dichiarare fallita la fondazione come imprenditore persona giuridica, equivale a
riconoscere che vi & una forma legittima di esercizio deli’attivitd di impresa commerciale, primaria, in
futto ¢ per futto ipoteticamente simile 2 quella sociale, nella quale ci si pud sottrarre a qualunque tipo di
controlle percepibile esternamente, sulla consistenza patrimoniale, creando, nel contempo, affidamento
nei terzi, basato esclusivamente su di un conferimento iniziale”.

In particolare neils prommcia giurisprudenziale in esame il Tribunale sottolinea come 1’oramai
pacifica applicabilits agli enti non profit esercenti attivitd d’impresa dello statuto dzll'mlprendlwre
commerciale non elimini comungque la sussistenza di una rilevante discrasia ta il regime giuridico
applicabile alle imprese profit nspetto a quello al quale sono sottoposte Ie organizzazioni non ucrative.

Afferma, infatti, lledlcedlmmo “Proprio nel caso della fondazione, se si considera che ha
personalith giuridica riconosciuta 5i dovrebbe ammettere che assumendo tale forma giuridica un gruppo di
persone potrebbe di fatto svolger: attivith imprenditoriali di grandi dimensioni creando enormi dissensi
godendo di piena autodetenminazione ¢ responsabiliti limitata al conferimento << oboio>> senza dovere,
nonsoloreg;su'arehpmpmmﬁ,mamdeposmremmunbﬂanciosenzachesiaespeﬁbﬂeda
pmedzla'ednonl‘moneexan. 2394 c.c., senza possibilith di ricorso al meccanismo de] 2409 c.c,,
senza responsabiliti penali proprie per tutte le mokephcl condotte illustrate dagli artt. 216, 217ss. 1. falL”.

La conclusione interpretativa alla quale giunge codesta giurisprudenza’secondo la quale non
sarebbe ammissibile nel nostro ordinamento un imprenditore collettivo a responsabilita limitata diverso
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~ dall'imprenditore sociale risulta suffragata anche dalla osservazione secondo cui: * L istituzione di up
peculio separato [...] ¢ stata alla fine ammessa nel nostro ordinamento con la legge sulle c.d. societd a
responsabilitd limitata unipersonali, ma esclusivaments sotto forma di emte socictario, proprio a
dimostrare che I'esercizio d’impresa, con limitatezza di responsabilita si pud ottenere solo sottoponendosi
ai controlli ¢ alla pubblicitd previsti per I'imprenditore sociale™.

Le argomentazioni adottate in tale promumcia giurisprudenziale se pure di grande effetto non
sembrano condivisibili. .

In dottrina si &, mfati, rilevato che I'obbligo di registrazione incombe su qualunque imprenditore
commersciale ¢ dunque anche su quello no profit,

Inoltre si ¢ sottolineato che I'obbligo di depositare il bilancio vale solo per le societd di capitali &
cooperative, con esclusione di ogni altro imprenditore commerciale sia individuale che collettivo,

Lo stesso, si & detto, vale per il controllo giudiziario previsto dall’art. 2409 c.c. dal momento che
ne risuitano esenti le societa di persone ¢ le stesse cooperative, atteso che esse sono soggette al controllo
amministrativo.

Per cid che riguarda I'azione di responsabilith concessa ai creditori sociali dall’art. 2394 c.c. si &
chiarito che essa “non & che un'applicazione della responsabilitt aquiliana™ ex art. 2043 c.c. con Iz
conseguenza che essa sard ammissibile anche nei confronti degli amministratori di un ente non profit.

Il medesimo Autore ha quindi sostenuto che I'unica effettiva discrasia tra quelle indicate nella
pronuncia del Tribunale di Milano consiste nell’inestensibilita analogica delle norme penali previste dalla
legge fallimentare a carico degli amministratori di societa.

La proposta interpretativa avanzata al fine di superare tale fenomeno disparitd di disciplina
consiste nel ritenere applicabile ai gestori degli organismi non profit la nonna contenuta nell’art. 227 1. f.
compiendo un’interpretazione estensiva della nozione di institore tale da “comprendere qualunque
soggetto che, secondo la nozione deil’art. 2203 c.c., risulti preposto all'esercizio dell’impresa: in primis
proprio gli amministratori dell’ente esercente I’impresa”[ GALGANO, Molti opinabili obiter dicta per
una buona ratio decidendi, in Contr. e impr., 1994, 1052].

Dalle considerazioni che precedono risulta, dunque, che sul piano giuridico pud ritenersi
pressocche completa I'equiparazione tra I'impresa sociale e quella for profit in virtd anche del fatto che la
pill moderna dotirina si dimostra oramai sempre pili consapevole dei fatto che il ruolo degli enti non profit
nell’odiemo sistema di mercato “ben lungi dal sollecitare un regime privilegiato™ dal momento che essi si
“atteggiano a interpreti della vicenda produttiva al pari (¢ talvoit2 in concorrenza) con le forme lucrative.
E si tratta al contempo di applicare una disciplina che sul piano macroeconomico favorisce la
capitalizzazione ¢ consente, seppure indirettamente, una verifica dell’efficienza gestionale di tali enti”[
ZOPPINI, Le fondazioni. Dalla tipicitd alle tipologie, cit, 183).
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Parte Quarta

ANALISI CRITICA DEI POSSIBILI MODELLI STRUTTURALI
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Capitolo VI

MODELLI STRUTTURALI E REGOLE DI GOVERNO DELL ’MRESA
SOCIALE

Sommario:

1. I possibili criteri per un inquadramento teorico del settore non profit: la mertmralezza sociale
dell'attivitd svolta

2. I non distribution constraint e il suo recepimento nei piii recenti interventi legisiativi sul terzo settore
3. I problemi di governance degli enti non profit

4. I doveri fiduciari degli amministratori e le tecniche di implementazione

3. Le problematiche dei sistema dei controili nelle imprese sociali

6. Brevi considerazioni in merito alla difficolta di monitorare l'efficienza delle organizazioni non
lucrative attraverso lutilizzazione degli indicatori economici tradizionali

L. I passibili criteri per un inquadramento teorico del settore non profit: la meritevolezza sociale
dell'attivita svoira

Il ¢.d. terzo settore non é composto da unumica tipelogia di enti non lucrativi ma da una
molteplicith di formule organizzative che, pur presentando un'‘insieme di elementi comuni, si differenziano
per il diverso assetto strutturale che le caratterizza.

Accogliendo 1a prospettiva adottata dall'analisi econemica, si pud, in primo luogo, suddividers
I'universo non profit in almeno due categorie: le organizzazioni non profit donative e quelle commerciali.

Le prime sono caratterizzate dalla fimzione prevalente assunta dalle donazioni private o dai fondi
pubblici nel finanziamento dell'organizzazione dovuta alla natura collettiva dei beni o servizi offerti. Cid
comporta che ie organizzazioni non lucrative donative siano molto spesso delie pubblic benefit,
intendendosi con questespressione far riferimento a quegli enti giuridici non profit s cui attivitd
organizzativa produce benefici anche rispetto a persone esteme all'organizzazione.

Tﬂecnnomudewmmcbnledomnvemgmmomopamopalopmmlmmpubbhco
costituendo un'efficiente alternativa di mercato ai fallimenti deilo Stato buracratico [WEISBROD, The
non profit economy, Harvard University Press, Cambridge, 1988], costituendo, in tal modo, il settore
"sociale” vero ¢ proprio del pill ampio settore non profit.

La seconda categoria di enti non profit & rappresentata da quelle organizzazioni che destinano la
loro produzione al mercato, ma con finalith che esulano dalla produzione di profitto. Tali eziende vengono
denominate in dottrina imprese sociali. Le motivazioni per le quali esse solitamente sorgozo sono
principaimente due: 1) introdurre nel mondo del lavoro persone non atte che altrimenti non riuscirebbero
ad inserirsi 2) offrire beni o servizi che lo Stato o-il mercato non sono in grado di offiire in modo
efficiente.

E' soprattutto questultima la ragione economica principale dell'esistenza delle organizzazioni non
profit commerciali sul mercato,

In particelare, la teoria economica individua la giustificazione pil rilevante delle organizzazioni
commerciali nella weoria de! fullimento del contratto di Hansmann secondo la quale le organizzazioni non
profit sarebbero maggiormente efficienti di quelle profit qualora, per la particolare natura del bene
prodoﬂoopahmmdmlevmummmemﬁmmnﬂwmmﬁmhmmmgmdodl
valutare gli aspetti qualitativi del bene medesimo,
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A questultima teoria economica che incentra la propria attenzione sulla relazione contratiuale
intercorrente tra l'organizzazione non lucrativa e i consumnatori di beni o seyvizi si aggiunge un ulteriore
significativa analisi cke considerando l'organizzazione non profit come un'organizzazione complessa nelia
quale operano wna moheplicith di relazioni ¢ rapporti tra principali ¢ agenti rileva la capacitd di tali
organizzazioni di ridurre i costi decisionaii (c.d. costi di transazione) agevolando la risoluzione di
eventuali conflitti di interesse imterni [KRASHINSKY, Stakeholder theories of the non profit sector: One
cut at the economy literature, in Voluntas, 8,1997).

Tale teoria si basa principalmenie su motivazioni di natura extraeconomica rappresentate
soprattutto dalla natura ideale delle motivazioni comuni che inducono a partecipare ad un'organizzazione
non profit.

In questo stesso ordine di idee si colloca un ulteriore impostazione teorica che riconduce la
presenza di organizzazioni non profit a motivazioni di ordine ideale, individuando, pertanto, le ragioni

dell'esistenza di tali enti giw'idici a cause di natura extraeconpomica [ROSE-ACKERMAN Altruismo, enti
non profit e teoria economica, in Il Risparmio, 1997, 59).

Premessa tale suddivisione del settore non profit nel sottosettore sociale ¢ in quello commerciale, si
intende adesso delimitare la suddetta trattazione esciusivamente all'analisi del secondo dei sotiosettori
indican.

In primo ktogo occorre individuare quali siano le caratteristiche strutturali e¢ funzionali delle
imprese sociali soprattutto al fine di distinguerle dalle imprese for profit.

E' necessario premettere che un criterio di distinzione tra le imprese sociali ¢ le imprese for profit
non pud essere fondatamente rintracciato in una particolare forma giuridica che le prime dovrebbero
assumere. |,

E' evidente, infatti, come il nostro ordinamento giuridico si stia progressivamente muovendo verso
un2 neutralizzazione delle forme giuridiche delle figure associative intesa quale mantenimento degii
schemi tipici previsti, utilizzabili, perd, indifferentemente nell'uno e nell'altro senso, profit ¢ nor profit.

" Cid deriva dalla oramai acquisita consapevolezza della neutralitd del concetto di impresa rispetto
alla formaa giuridica del soggetto al quale & imputata ¢ alle finalitd da questo persegnite.

Il legislatore, in altri termini, ha preso atto che la meritevolezza sociale dei fini perseguiti non pud
essere vaiutata sul piano dell'impresa intesa come attivita di produzione & di scambio di beni o servizi, ma,
piuttosto, rispetto al soggetto ghuridico al quale si imputa suddetta attivitd e agli scopi da questo
perseguiti.

Con la precisazione, comunque, che un regime di favore per le imprese sociali appare gmsnﬁcato
non dal solo fatto della produzione di un bene meritorio ma dalle modalit con le quali esso ¢ prodotto.

In altre parole, un tranamento giuridico agevolato per le imprese sociali appare giustificato solo
qualmlapmdnnoned:quzldmmmawbemdapmudnmmnmpmﬁtnmdnesscreetfmm
la soluzione economicamente pill efficiente e socialmente preferibile.

Atteso che tra gli elementi caramterizzanti di un'impresa sociale non & presente la necessaria
utilizzazione di wna detenninata forma giuridica, sembra oppormuno svolgm un'analisi dei contenuti ¢
della funzione della stessa.

Una evidente testimonianza deliz presa di coscienza da parte dei legisiatore della centralitd del
profilo fimzionale rispetto a quelio formale & costituita dall'art. 3, secondo comma, deila legge quadro sul
volomtariato . 266 del 1991 ai sensi del quale *Le organizzazioni di volontariato possono assumere la
forma giuridica che ritengono pitl adeguata al perseguiniento dei loro fini, salvo il Limite di compatibilith
con lo scopo solidaristico™.

Clbugmﬂcachasouoraspmoorgmmwrmpmmmlepubmmemchemmdeuo
lucrativo. In tal caso, tuitavia, esso deve venire assoggettato ad una particolare disciplina che preveda
T'esclusione di qualsiasi remunerazione del conferimento e Fimpossibilitd di ottenere il patrimonio residuo
al momento della liquidazione.

Ne consegue che Telemento comune a tutti i modelli organizeativi astrattamente unhmb:h
pell'esercizio di un'impresa sociale & rappresentato dal divieto di assegnare utili, anche in forma indiretta,
a beneficio di qualunque soggetto privato interno o esterno all'organizzazione.

Al finc di tentare di offrire una definizione di impresa socizgle, o meglio, di individuare gli indici
rivelatori della stessa sembra utile partire dalla pil generale definizione di organizzazione non profit
formulata da Salomon [ SALOMON, Defining the non profit sector 1997) e riprese in Italia da Barbetta
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[BARBETTA, La definizione statunitense di non profit sector: qualche suggerimento per I'ftalia, in Non
profit, 1997,27].

A parere di tale dotirina rientrano nel settore non profit le organizzazioni che: sono formalmente
costituite ¢iod sono dotate di uno statuto; hanno natura giuridica privata; sono autogovernate; non
msuibmscmodmmteomdmeunmmcgmmmomdxpmdenughwmmmpmﬁm
conseguiti che devono essere invece reinvestiti nell'attivitd istituzionale dell'organizzazione; utilizzano
lavoro volontario.

Tale definizione si riferisce indistintamente a tutte le organizzazioni che compongone il settore non
proﬁtccnmemlemnpratapameolaremennoneaﬂepmblcmancheemlnmnchespwtﬁmmente
caraiterizzano Fimpresa sociale.

Le problematiche pits rilevanti che il concetto di imnpresa sociale comporta sembrano consisters:

-nelTindividuazione dei beni meritori da produrre

-nei problemi attinenti alla governance dell'ente

-neila ricerca dei parametri & degli indici di performance che si ritengono appropriati per limpresa
sociale

-negli obblighi di rendicontazione ¢ di rasparenza

L'individuazione dei beni meritori da prodm-re ¢ una problemuca strettamente connessa con le
fmalita che tali organizzazioni devono perseguire.

Lo scopo solidaristico appare, infatti, essere uno dei requisiti imprenscindibili dell'impresa sociale
con la conseguenza che lindicazione di particolari categorie di beni meritori da produrre risulia essere uno
dei modi pid sicuri per garuntire l'effettivo perseguimento di finalith sociali.

11 nostro ‘ordinamento giuridico sembra offrire delle precise indicazioni a riguardo.

Si pensi in primo luogo al digs 460/97 che alfart. 10 contiene una tassativa elencazione dei beni
relazionali che & necessario produrre al fine di poter essere qualificati mmeONLUS & conseguentements
usufruire del regime fiscale di favore previsto da tale normativa.

Tali beni sono; Fassistenza sociale e sanitaria, la beneficenza, I'lstnmone, la formazione, lo sport
dilettantistico, la ntela ¢ la promozione del patrimonio artistico ¢ ambientale, ia tutela dej diritti civili, la
ricexca scientifica.

Tale tecnica legislativa presenta delle particolari novitd rispetto alle normative sul settore non
profit emanate precedentemente, Si pensi alla legge sul volontariato e a quella sulle cooperative sociali le
quali non contengeno aleun riferimento al settori di attivith ma si riferiscono genericamente al necessario
perseguimento di scopi solidaristici o di obiethvi di interesse generale.

La tecnica normativa analitica adottata dal dlgs 460/97, dovuta in gran parte alla natura tributaria
di tale disciplina, appare pertanto segnare un cambiamento di tendenza nell'individuazione degli elementi
qualificanti ie organizzazionj del terzo settore che dalla natura dello scopo si sposta verso il tipo di attivita
esercitata.

Draltra parte, Fattenzione ai settori sociali in cui Fente non profit esercita la propria attivitd
caratterizza da tempo la legislazione di altri paesi, in primo luogo gli Stati Uniti.

- [l modello non profit americano, infatti, conrariamente ad una diffusa opinione che io vorrebbe
cammodalsoloreqummdelnondmibunoncomm,nsuha. invece, individnato, se non altro nel
settore delle charities, dalllteriore criterio della meritorietd sociale delle finalith perseguite.

L'art. SOlOSdeloodiceﬁMemmnmsepmvedechesonochm-heshcmpmmons,mdmy
commumity chest, find or findation, organized and operated exclusively- for religious, charitable,
scientific, testing for public safety, literary, or educational purposes, or to foster national or international
amateur sports corapetition (but only if no part of #ts activities involve the provision of athletic facilities or
equipment) or for the prevention of crueliy to children or animals. .

Le organizzazioni pon profit americane sono, dumque, principalmente caratterizzate dalla
meritoricth sociale delle artivith svolte che sussiste quando esse operano nei settori di attivitk che il
legislatore ha ritenuto di pubblico interesse ¢ pertanto meritevoli di tutela pubblica,

Sarebbe, comunque, opporiuno che il legislatore, al fine della concessione del regime fiscale di
favore, non si limitasse a richieders la meritevolezza sociale del bene o servizio prodottc ma si
preoccupasse, altresi, chmannoruel'efetuvampiememamnedlmﬂ:ﬁsomlempmbﬂcaﬂo
svolgnnenno dellattivit esercitata dalf'emte non profit
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Ne consegue che latribuzione del regime fiscale di favore potrd essere considerata
economicamente efficiente solo se subordinata al preventivo espletamento di un periodico conmoilo
relativo al concreto raggiyngimento degli obiettivi solidaristict perseguiti.

2. I non distribution constraint e il suo recepimento nei pti: recenti interventi legisiativi sul terzo settore

Naturalmente, sia nel caso dei modello non profit americano che in quello previsto nel nostro
ordinamento, la meritevolezza sociale dell'ativitd svolta deve essere, comunque, accompagnats dal
ricorrere di un altro Criterio imprenscindibile rappresentato dal divieto per I'organizzazione di recare
benefici privati a singoli individui, ai membri o soci, 0 a persone che abbiano un interesse privato
personale nelf'organizzazione.

In altri termini, I'organizzazione non profit per essere tale deve essere soggetta al vincolo di non
distribuzione degli utili. .

L'assenza di lucro soggettivo costituisce oramai nell'ambito del nostrd ordinamento giuridico un
requisito imprenscindibile per la configurabilitk di un ente non profit a prescindere da una qualificazione
dello stesso in termini di impresa sociale o di organizzazione donative.

Slpenmpnnctpahnmteallnfondamemaleleggen 266 del 1991 laqua.ieaghartt.leS prevede
espressamente che le organizzazioni di volontariato devono necessariamente agire in assenza di lucro
soggettivo anche dei membri che le compongono. Di centrale importanza appare, inoltre, I'art. 5, comma 4
quinquies lett. a) del Dlgs n. 460 del 1997 ai sensi del quale gll enti di tipo associativo devano contenere
all'interno del propno statuto il divieto di distribuire anche in modo indiretto utili o avanzi di gestione
nonché fondi, riserve o capitale durante la vita dell'associazione. :

Com'é noto, il vincolo del non distribution constraint risponde a delle spet:lﬁche motivazioni
microcconomiche.

L'analisi economica, mfam nel rispondere all'interrogativo sulle ragioni defla esistenza net
mercato di organizzazioni senza scopo di lucro accanto ad imprese for profit ha affermato che esse
trovano una propria giustificazione economica in tutti quei casi ove ladozione dello strumento
contrattuale non & idoneo ad adeguatamente proteggere i beneficiari della prestazione (¢.d. casi di contract
failure).

In ipotesi del genere caratterizzate dalla parncolare patura relazionale del bene o servizio prodotto
o dalla sussistenza di una rilevante asimmetria informativa tra i produttori e i consumatori la sussistenza di
un'organizzazione non profit costituisce un'aiternativa efficiente dal momento che garantisce i patrons - -
ciod quanti finanziano direttamente I'ente e/o coloro che ne acquistano i servizi - che la qualitd del
prodotto non ¢ sacrificata al guadagno privato [HANSMANN, The role of non profit enterprise, in The
Yale law jowrnal, 1980, vol. 89, 5, 835 ].

La presenza del suddetto divieto di distribuzione dei profitti non impedisce, comunque, la
quahﬁcabxhtémtermmxdlorganmonennnpmﬁtdl un eate che svolga prevalentemente un'attivith di
autodestinazione dei risultati.

Cid pud discendere dalla natura meritoria del bene prodotio o, anche, dall'eventualitd che quel bene
abbia delle caratteristiche tali da potere ¢ dovere essere prodotto in un ambito orgammtwo dominato da
una fogica diversa da quella propria degli eati for profit. :

Ne consegue che non risulta possibile instaurare una relazione biunivoca tra il perseguimento dx
scopi di utilitd sociale e il vincolo di non distribuzione dovendosi, appunto, ammettere che I'attivita
esercitata dall'ente non profit possa essere solidale anche in presenza di un autodestinazione dei risultati. -

Particolarmente rilevante, a tale- proposito, risulta essere la definizione di solidarietd che emerge
dall'sst. 10, cornma 2, digs. 460/97 che & stata definita una "definizione réiazionale di solidarieta”. Si
sostiene, ciod, che "non & sufficiente I'altruitd, nel senso della generica eterodestinazione dei risultati ma -
Pantivitd deve dirigcmi verso persone giudicate particolarmente meritevoli in ragione dello stato di
svantaggio in cui versano” [CAFAGGI, Allz ricerca di un'identita: le fondazioni di origine bancaria e
Fevohuzione degli enti non profit in BORZAGA - CAFAGGIamdx,Lefondaziombmcme.
Catanzaro, 1999, 37). ;

Daﬂamsumanmedxmddeﬂamlmomhﬂmﬁo&sohdmeﬁmﬂeehmdmmedx
svantaggio emerge ia volontd dei legislatore di indirizzare la particolare categoria di enti non profit

- qualificabili in termini di ONLUS “nella direzione di una solidarietd redistributiva in ¢ui il collegamentc
con il principio di eguaglianza sostanziale appare chinramente, seppure implicitamente, affermato”
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[CAFAGGI, Alla ricerca di un'identita: le fondazioni di origine bancaria e l'evoluzione degli enti non
prafit, cit_, 38).

3. I problemi di governance degli enti non profit

¥l vincolo di non distribuzione, il necessario perseguimento di scopi di utilita sociale e l'eventuale
vincolo di eterodestinazione da obiettivi di carattere funzionale & necessario si traducano in requisiti
positivi di organizzazione tracciando un modello di governance degli enti non lucrativi.

La difficolth di definire le regole di governance delle organizzazioni non lucrative deriva dalla
particolare natura deil'attivitd da esse svolta che rende impossibile INdentificazione di una categoria dj
preprietari dell'ente e, pertanto, rende mevitabile la separazione tra proprietd e controllo.

Dall'assenza di un nucleo proprietario discende che i poteri di governo dell'ente non potranno che
essere affidati a soggetti non proprietari i quali dovranno agire nell'interesse altrui,

Suddetta mancata coincidenza tra i soggetti titolari del potere di gestione e coloro in capo ai quali
si producono gli effetti sociali ed economici delle decisioni adottate fa sorgere il rischio effettivo che
I'agente abusi della propria posizione per rarre un vantaggio egoistico a danno di coloro nel cui interesse
le decisioni dovrebbero essere prese.

Nell'esperienza della dottrina giuridica: statunitense, che tradizionalmente si presenta come la pid
attenta allo studio del terzo settore, l'idea dell'agire neil'interesse aitrui ha evocato fo schema de! contratto
di agenzia e conscguentemente ha ingenerato la convinzione che tra lente non profit ¢ i suoi
amministrator si instauri una relazione fiduciaria similmente a quanto avvicne tra 'agent ¢ il principal.

La teorizzazione di suddetta relazione fiduciaria con in connessi doveri in capo agli amministratori
rinviene la proprie giustificazione nella estrema difficoltd di controllare l'operato degli organi di gestione
degli organismi no profit,

Cid & dowito a molteplici circostanze.

Una prima circostanza & costituita dal fatto che I'assenza di lucro indjviduale determina per i soci
un forte disincentivo ad mzpegnmmomnelmomtomrelaeoudottadeghmmlsum dal momento
che l'entz, comungue, nou remuzniererd i loro investimenti.

Nelle organizzazioni c.d. public benefit, in particolare, zil'assenza del lucro soggettivo si aggiunge
la circostanza che i soci non rappresentano mai i diretti beneficiari dei beni o servizi meritori prodotti, con
la conseguenza che essi non avranno alcun interesse a controllare I'operato degli organi di gestione
neanche attraverso un monitoraggio del livello qualitativo dell‘ouqmt prodotto,

L'estrema difficoita di controllare I'azione degli organi di gestione discende, inoltre, dail'assenza
negli enti non profit di indici di performance chiari ed evidenti.

L'espressione perfomance organizzativa non ha un solo significato ma attiene sia ail'efficacia, ciod
al grado di raggiungimento degli obiettivi prefissati sia all'efficienza dell‘orgammz:one che indica le
modalitd con ¢ui si perseguono tali abiettivi,

La particolare difficolth di monitorare la perfomance delle organizzazioni non lucrative deriva
daila rilevante eterogensitd dei fini da esse perseguiti ¢ sopratiutto dalla natura sociale piuttosto che
economica degii obiettivi che esse si prefissano.

Alhmnnamewmmcadelkﬁnﬂnadn!emmmmmmmenpropmmow_
si agghmge {2 remunerazione non monetaria ma semplicemente morale di alami fattori di produzione - si
pens:allavomvolontanooalmpmlefmmosoﬁofmmad&domnom the indubbiamente determing wm
difficile monitoraggio dei costi di

laproblanaﬁmdimdxmhtumhimaaﬁﬁdmche?mgmodiMMonedimm
non profit ¢ chiamato ad operare nell'interesse altrui deve, in primo fuogo, trovare un'adeguata soluzione
velle regole di composizione e di nomina dello stesso.

Porsi il problema della composizione dell'organo di gestione significa, prima ancora, chiedersi
quali siano le categorie di soggetti concretamente nominabili ponderando, soprattutto, Yoppornmith di una
partscipazione diretta degli staksholders agli organj di gestions deil'ente.. -

Hm&ﬂoomﬁmﬂvomfabﬂemqmﬂochmve&hmmmwggmm
compongono gli organi dell'ente ¢ i beneficiari ai quali, invece, & attribuito un rilevante potere di
controllo. ‘l‘alcmodellop:mntaperbdmvmmm una versione c.d. debole ed una ¢.d. forte.
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La versione debole preveds esclusivamente un controllo esterno sugli organi di gestione compiuto
dai beneficiari attraverso un potenziamento del loro potere di invalidazione delle delibere dell'ente ¢
dell'estensione delle ipotesi di responsabilita deli'organo di amministrazione.

La versione c¢.d. forte, invece, accanto al controllo esterno dei beneficiari contempla ancke un
controllo interno svolto dal collegio sindacale le cui competenze andrebbero integralmente modificate.

Al di 13, comunque, dell'interrogativo se sia opportuno utilizzare il noto schema del collegio
sindacale o non sia, piuttosto, preferibile creare un nuovo tipo di orgeno di controlio & necessario
precisare che il modello organizzativo preferibile degli enti non profit ¢ quello informato dal principio
della tnpamznone

Tale principio comporta I'obbligo di preveders tre organi: uno di mdmz.zo uno di gestione ¢ uno di
controllo.

L'organo di indirizzo ¢ quello competente nell'adozione delle linee programmatiche generali
deli'attivitd svolta dallente. E' organo di gestione quello si occupa della traduzione delle linee
programmatiche generali in concrete decisioni operative. .

E', da ultimo, organo di controllo quello che ha il compito di monitorare il corretto fimzionamento
dell'apparato organizzativo ¢ di verificare la conformita deiloperato dei singoli organj e dei rispettivi
membri alla regole legali e statutarie.

Tale modello rintraccia uno det suoi fondamenti teorici nella circostanza che la separazione tra
lorgano di indirizzo ¢ quelio di controlio provoca Vinsorgere di una dialettica; inesistente nelle strutture
bipartite, la quale favorisce i meccanismi di trasparenza e riduce i rischi di abusi [FISHMAN, The
development of non profit corporation law and an agenda for reform, in Emory law journal, 34].

L'organo di indirizzo esercita un sia pur lato potere di controllo sull'organo di gestione riducendo,
in tal modo, !a necessitd di verifiche esterne o comunque hmﬂzndole ai casi dx inerzia o collusione degli
orgati interni.

Perché cid si verifichi ¢, perd, necessario comugare it pnnc:pno di wipartizione con quello delia
separaz:onc tra gli organi nelle forme della separazione funzionale, in maniera che la competenza tra gli
organi venga definita ¢x ante in modo irevocabile, ¢ della separazione personale affinché non succeda
che gli stessi soggctn siano membri contemporaneamente dei diversi organi.

It pnnc:pm di separazione fimzionale rende opportunc definire alcune competenze inderogabili in
c2po ai rispettivi organi.

Con riguardo all'organo di indirizzo suddette competenzeessesunostammdmduatenelpom

a)di adozione e modifica dello statito e del regolamento;

b) di nomina dell'organo amministrativo ¢ di quello di controllo;

c) di definizione delle linee programmatiche dell'attivita;

d) di approvazione del bilancio preventivo ¢ consuntivo e della relazione di gestione;

¢) di esercizio di poteri di supervisione e monitoraggio suil'organo di gestione.

) L'organo di gestione, invece, si ritiene debba avere il controilo sulla gestione del patimonio pur
rimanendo soggetto aile direttive formulate dall'organo di indirizzo. -

L'organo di controllo dovrebbe essere privo di poteri decisori ¢ vigilare sulla corretta
amministrazione verificando leffettivo rispetto delledu-ett:vedell‘organodlmdmmdapmedaquellodl
gestione.

Una volta definita la stuttura complessiva del modello orgammnvoumammconnguardoal
ruolo dei diversi organi ¢ alle relazioni tra essi & opportuno, a guesto punto, nlevm'eleproblematwhe
wmeconlecmemodplnadmommade:smgolim'gam .

" Sul piano delle tecniche di nomina emergono due fondamentali alternative.

Snpmbhmmppmmnommmmmanomoormowmmcmpmm
oppure a s0ggetti esterni che potrebbero essere individuati specificamente o per tipologie.

Qualora si prediliga Ia‘tecnica di nomina esterna i problemi fondamentali atterranno al rapporto tra
T'ents ¢ il nominante esterno. Tale rapporto potrebbe caratterizzarsi per la presenza di un vero e proprio
vincolo di mandato, in quanto tale caratterizzato da una indiretta partecipazione del nominante al governo
dell'ente, o, commque,daunmﬂmmdnenndelnommames:ﬂhgunonedelrmtedmvanw propno
dalla prospettiva di un'evenmale riconferma dei membri delf'organo di a.nnnm:straz:one nella nomina
successiva.
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La cooptazione, invece, ¢ una tecnica di nomina volta ad assicurare Iz presenza negli organi di
gestione di soggetti maggiormente sensibili alle strategie gid perseguite dall'ente assicurando in 1al modo
un effettivo perseguimento di esigenze di continuita nel perseguimento degli obiettivi.

Premesse queste brevi considerazioni teoriche potrebbe essere utile soffermarsi ad analizzare
sinteticamente le soluzioni offerte 2 tale problematica nell'ordinamento giwridico stamnitense dal
momento che questultimo si presenta notoriamente come il pid attento all'evoluzione dei soggetti giuridici
componenti il mondo non profit.

Nell'esperienza giuridica nord americana si assiste ad un forte utilizzo della tecnica della
cooptazione mitigata spesso, perd, dalla sussistenza di una commissione di amministratori (c.d.
nominating committee) avente il compito di indicare al consiglio di amministrazione i candidati per le
nomine. Una soluzione del genere riduce la discrezionalith dell'orgeno amministrativo ma al tempo stesso
mantiene in capo ad esso il potere di nomina.

La regola della cooptazione rinviene una diversa giustificazione a seconda se si tratti di private
foundations o di public charities. Nelle private foundations Fobicttivo di proteggere lintegyitA di un
pawrimonio di origine privata da possibili abusi dellorgano di gestione molto spesso viene raggiunto
facmdoaiﬁdamﬁomlnppomdlﬁ&mupawwemnsmgohcompomndeuorganodx
amministrazione.

Nelle fondaziopi familiari ad esempio il consiglio di amministrazione & molto spesso composto
dagli stessi fondatori, dai loro eredi o da persone da loro scelte. -

Nelle public charities, invece, la scelta della regola della cooptazione ha un diverso fondamento.

Esso & rappresentato dal fatto che in questultimo caso l'ente non profit trova la propria fonte di
fipanziamento in ‘contributi provenienti dal pubblico con la conseguenza che la molteplicita ¢
findeterminatezza dei soggetti finmmzistori rende questi ultimi inidonei ad incidere sulla composizione
deil'organo amministrativo,

L'esclusione dei beneficiari e dei fmanziatori dalla nomina delt‘organo di amministrazione provoca
che essi confidino nel fatto che la nomina interna dei mvovi amministratori secondo la regola della
cooptazione avvenga in base a criteri atti a salvaguardare 1a rappresentativith dei loro interessi,

Contro tale impostazione che valuta negativamente la partecipazione diretta degli stakeholders
nella vita dell'ente & stato , comungue, sostenuto che coloro che finanziano lorganizzazione ¢ i beneficiari
dei beni e servizi prodotti dovrebbero avere un ruolo nel governo dell'snte gid a partire dalla nomina degli
mm‘ i amli. .

Un effettiva compatibilitd tra la nomina esterna degh amministratori ¢ la rilevanza pubblica
dell'artivitd svolta ¢, daltra parte, dimostrata dal caso empirico delle community foundations nelle quali
molto spesso tecniche di nomina interna si sommano a nomine esterne degli organi di gestione.

1 rischio delfabuso da parte di coloro che amministrano I'ente nei confronti degli stakeholders
(accomunando in tale espressione i beneficiari ¢ i finanziatori dell'ente) deve essere scongiurato ¢
prevenuto non solo in sede di nomina ma anche durante lo svolgimento delFattivith di gestione attraverso
la previsione di effettivi srumenti di monitoraggio che siano in grado di percepire ¢ comreggere I'eventuale
sviamento delfoperato degli amministratori dal perseguimento degli scopi istituzionali.

.. . Secondo upa parte della dottrina una soluzione a tale problematica potrebbe derivare dalla
dissociazione tra decision management e decision control intesi come momenti gestionali distinti facenti
capo a due organi diversi dell'ente,

.., L'organo c.d. decision management govrebbe essere dotato di un potere di proposta e selezione
delle iniziative da sostenere, mentre, il ¢.d. organo di decision control dovrebbe avmllcompnodxmnm
tali iniziative e di vaktamne gli efferti.

. Secondo tale impostazione teorica, appunto, 12 suddetta dissociazione tra la fase di indirizzo e
quella di esecuzione mmfomad:mnuououummagmepemnmndncemschldnbuso

.. Una dissociazione rilevante wa indirizzo e amministrazione in semso strefto si potrebbe
raggiungere, secondo aleuni, attraverso |'istituzione di un doppio consiglio di amministrazione: I'advisory
board ¢ il board of dirsctors-managers.

npmwmgammwbeﬂcompmd:nomme,edmmo,mmldnmmmgm,
prcvedumlare:ribunonemppresenme l'ente in gindizio, nfe:mpmod:mcnﬁeaghmkcholdasmlh
condizione finanziaria ed economica dell'ente,

L'advisory board sarebbe coinvolto pella gestione solo di fronte a guestioni di straordinaria
rilevanza, mentre, i directors-managers dovrebbero essere investiti dellintegrale gestione delFente.
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Secondo un'altra tesi la dissociazione tra la fase di indirizzo e quella esecutiva potrebbe realizzarsi
non controllando e indirizzando il board, ma , attribuendo ad esso poteri di indirizzo e controllo sugli altri

11 modelo & quello che distingue tra board of directors ¢ executive committee allinterno del quale
al primo organo sono attribuiti poteri di policy ¢ df indirizzo mentre i singoli comitati sono competenti a
gestire specifici ambiti i amministrazione.

Un ulteriore modello strutturale di governo delle organizzazioni non profit pou'ehbc contemplare
una totale assenza del potere di controllo sugli executive committee da parte dei members.

I comittee sarebbero, in tal modo, gli esclusivi responsabili dell'attivitd dell'ente.

Un modello di tal geners crea una situazione equivalente 2 una trust relationship tra i membrni
ordinari e i membri dei committee.

I membri dej committes, infatti, sono titolari del potere dei prmcrpals ma hanno Pobbligo di agire

nell'interesse delfintera membership.

Ne consegue che, cosicomelbmeﬁmmdlmrmst.:memm«dmmsonolegatldaunaverae
propria relazione fiduciaria con i committee members.

Coloro, pertanto, che ricoprono un ruolo attivo nella gestione di un organizzazione no profit
sarenno sempre parti di una relazione fiduciaria anche se, a seconda dei casi, come agent o come tustee
{per un'analisi della tematica relativa alla governance degli enti non profit nell'esperienza nord americana
v. IAMICELI, Prime riflessioni sul gaverno degli enti non profit negli Stati Uniti, in Riv. crit. dir. priv.,
1999,2,39).

4. I doveri fiduciari degli amministratori e le tecniche di implementazione

Oltre che sulla strutmra del modello organizzativo ia particolare posizione degli amministratori
degli enti non profit, quali agents che operano nelf'intercsse altrui, rileva anche rispetto ai particolari
doveri che essi devono adempiere nell'ssercizic della propria aftivith,

Si & gia rilevato che la relazione che intercome tra gli amministratori e i c.d. stakeholders nel cui
interesse e¢ssi agiscono ha natura fiduciaria con 1a conseguenza che tale natura sard propria anche dei
particolari doveri che ne vincolano la condotta.

I doveri fiduciari degli amministratori sono stati individuati nelle categorie di loalty, care ¢
obedience.

Tra tali categorie quellz magglotmenne caratterizzante il settore non proﬁt & individuata nel duty of
obedience che costituisce 11 dovere di perseguire Fobiettivo connesso 2lla missione deil'ente e di rimanere
ad esso fedele.

Il duty of loyalty ba contenuto ﬁsennalmenm proibitorio & consiste nell'obbligo per ghi
amministratori di operare nell'interesse deli'ente senza approfittare della loro posizione di supremazia per
trarre vantaggi personali a scapito delf'organizzazione. Esso si traduce, pertanto, in primo luogo nel
vincolo di non distribuzione degli utili sia in forma divetta che indiretta.

1l c.d. duty of care comporta che gli amministratori dovramno procedere ad un'adeguata gestione
delle risorse di cui dispongono che si fradoce in termini scomomici nel pmeguimemo defl'efficienza
tecnica ¢ nella minimizzazione dei costi.

Nell'ordinamento giuridico nord americano proprio sul versante de} duty of care, nhe rinviene le
proprie origini nel modelio della Business Corporation, si & affermata la c.d. anmludgunentkule in
base alla quale I'amministratore non & responsabile

- se non ¢ titolare dlun‘mmepmomlenell‘afhm.

- s¢ la vahrtazione ¢ stala effettusta in presenza di una completa informazione;

- se ritiene che la valutazione compiuta sia nell'interesse della corporation. .

Ne consegue che si avri violaziope del duty of care solo in presenza di colpa grave.

Individuate le diverse tipologie di doveri fiduciari degli amministratori degli enti non profit
occorre a questo punto chiedersi quali siano le tocniche di implementazione di tali responsabilith.

Preliminmmente &, pertanto, neeesmochiedmnchlmnooolmaxthspeﬂala!egmmone
ad agire al fine di far accertare tali responsabilitd.

E' evidente che le categorie di soggetti che principalmente pon'ebha'omutom&unmme
ad agire sono 1paﬂons,1mmbme|bm&ﬁmdell'mmpmﬁt.
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[ patrons sarebbero, naturatmente, magg:omentemmuadmuﬂhmadeguatodcl}em
economiche deli'organizzazione , i members, invece, sembrano essere la categoria di soggetti pii idonea a
valutare la qualitd dell'attivita di gestione prestata dagli smministratori.

I beneficiari, infine, rappresemano, probabilmente, i soggetti pilt idonei a controllare T'effettiva
destinazione dell'attivita di gesnmvmoﬂpasegummmdeghohwnm istituzionali.

Nellesperienza statunitense si assiste all'affermarsi progressivo della tendenza ad espandere la
classe di coloro che risultano titolari della legitimazione ad agire contro eventuali violazioni dei doveri
fiduciari degli amministratori.

1l California non profit Statute del 1980, ad esempio, ha previsto una vasta categoria di legittimati
tra i quali la stessa corporation, gli officiers, "a person with a revisionary contractual, or property interest
in the assets subject to such charitable trust” e [Attorney General (Procuratore Generale).

1 medesimi soggetti sono contempiati nel New York non profit Statute modificato nel 1970 .

Estremamente significativa ¢ la presenza tra coloro che risultano essere titolari della legittimazione
ad agire del Procuratore Generale dal momento che essa testimonia la piena consapevolezza della
presenza dj un interesse pubblico concreto al corretto & adeguato funzionamento delle charities.

Mutuando tale impostazione si potrebbe, allora, ritenere che l'implementazione defle tecniche tess
ad accrescere il controllo sulla corretta gestione dslle organizzazioni non profit si possa realizzare con la
previsione di una clausola generale dei doveri degli amministratori ¢ affidando alla competenza del
Tribunale il compito di adottare § provvedimenti pit i

Lanormacheévolnadunplemmtm1dovenﬁducundeghmnmmxmwndombbe,qmnd1,
atteggiarsi come una norma & struttura "aperta” nelia quale si preveda un generale obbligo di correttezza
degli amministratori teso a salvaguardare Peffettivo perseguimento delle finalita dell'ente.

Ne consegue che un concreto intervento dell'autoritd giudiziaria a riguardo sard giustificato non
solo nei casi di contrarietd dell'operato degli amministratori alla legge ¢ all'atto costitutivo, ma anche nelle
ipotesi di: 1) manifesta incompatibilitd, incompetenza, inadegnatezza degli amministratori 2) di self -
dealing che rappresenta i casi in cui gli amministratori perseguono un propric interesse con pregindizio
dell'organizzazione 3) di mancato perseguimento delle finalith sociali ¢ non soddisfacimento delle
aspettative giuridiche dei soci.

E' opportuno, comungque, prevedere che lintervento giurisdizionale possa attivarsi non solo con
riferimento ai comportamenti degli amministratori che consistono n una delibera, ma, anche, rispetto a
comportamenti materiali.

A 1al fine sard, pertanto, necessaric che il provvedimento giudiziale abbia natura atipica come tale
idoneo ad avere diversi contenuti. _

Dall'atipicitd delle modalitd dell’intervento giurisdizionale individuato quale strumento di
implementazione dei doveri fiduciari degli amministratori ¢ di tutela dei diritti dei membri dell'ente &
caratterizzato il Companies Act Inglese del 1985 [v. PRENTICE, The theory of the firm: minority
shareholder oppression: section 459461 of the Companies Act, in Oxoford Journal of legal studies, 8
(1988), 79ss.; RILEY, Contracting out of compawy law: section 459 of the Companies Act 1985 and the
roleoftheCam-ts in Modern Law review, 55 (1992), 793 ss.].

- In particolare, la sezione 459 di tale normativa dispone che "a member of a company may apply to
the court by petition for an order under this Part [Part XVII) on the ground that the company's affairs are
being or have been conducted in a manner which is unfairly prejudicial to the interests of some part of the
mmbus(mhdmgﬂlﬁﬂhﬁnseﬂ)«ﬁﬂmy&@ﬂorpmposedworommmofﬂwmmy
(including an act or omission on its behalf) is or would be so prejudicial™.

Ilprmoprob!mammdmehg:mpmdnmledmmwrmhamqmuommdmmm
coloro i quali siano mumiti della legittimazions attiva a ricorrere.

NeWapplmnoned:ed:mlcnmmnnfamokanmgkamasm.hﬁm,admwpmsmdz:
soggetti legittimati ad invocare la sezions 459 del Companies Act.

Aklmzpmnmcehmoncmcml'mmammmmh:mcapoamhmchepmm
aftualments privi della qualitd di membri avevano scoperto delle condome fraudolenti tenute dai
componenti degli organi di gestione al tempo in cui essi ancora partecipavano all'ente.

Wmdw&omhmomﬁmdpommmmﬂgnuhcecxmon4s9delampamu
Act anche ai creditori dell'ente,

Qumﬂmdwmommappmo,pm.pmmwmmﬂlddmmwchnm
possono tutelare i propri interessi attraverso le azioni coptrattuali ed extracontrattali delle quali sono
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titolari con [a consegnenza che non si vede la ragione per attribuire loro anche questo ulteriore rimedio
previsto dalla sezione 459.

Accennato il problema della definizione dei limiti delia leglmmmone ad agire si pone, a questo
punto, la questione del contenuto vero e proprio dell'azione.

Dalla formulazione ietterale delia norma risulta che lingiusto pregiudizio del ricorrente pud
derivare sia da un comportamento cormissivo che gli organi di gestione harmo temuto o che si sono
proposti di tenere nella conduzione degli affari dellente ( the company's affairs are being or have been
oonducted)siadatmammleoprogmmmamomissione(auyacmalarpmposedactormissionofthe
company).

Per omissione probabilmente ¢i si riferisce ad una situazione in cui l‘lsmmehalmdmtto © anche
maspemuehequﬂchewnxpommvmgamodlmuamtommcertomodo.mal‘cnte
viola il diritto o vanifica I'aspettativa. :

Precisati i comportamenti che possano costituire le fonti dell'unfairly prejudicial subito dall'istante
rimane da chiarire il significato di quest'ultima espressione.

mprhnohmgoeoppommordevmchedmcasxpmumdaapphca.noned:talenormatrvansmm
che le Corti inglesi ritengono che la parola unfairty (ingiustizia) attribuisca loro il potere di svolgere delle
considerazioni di natura equitativa al fine di individuare Ia natira dell'interesse del ricorrente ¢ soprattutto
alﬁnedxvallmmseessodebbaomzmesmconsMpmlemenspeﬁoaduhenoncvenumh
interessi contrapposti presenti nel caso in esame.

Da quanto rilevato ¢ evidente come tale normativa attribuisca 2i Giudici un ampio potere
discrezionale di ingerenza nell'attivith dell’ente con il limite, perd, pilt volte sottolineato dalla stegsa
giurisprudenza anglosassone, di non poter stravolgere il contenuto dell’atto costitutivo, dello statuto ¢ di
eventuali accordi intercorsi tra i membri dell’ organizzazione.

Ne consegue che |'intervento giurisdizionale dovra limitarsi a riempire le lacune contenite nei vari
acwr&wmhchegewmoongohmmﬁmlamsomﬂeumpotermodzﬁm quanto essi
dispongono. :

Unuhnnannpor:amepreclsaz}oncéqmllasecondolaqmleperavus: condotta
ingiustificatamente pregiudizievole degli interessi di wno o pid membri dell'organizzazione mon &
necessario che gli amministratori abbiano temuto comportamenti illegali o illeciti, anche una condotta
pienamente lecita potrd essere ingjustificatomente pregiudizievole degli interessi di uno o pitt membri.

A questo punto potrebbe, perd, rilevarsi che le considerazioni sin qui compiute relativamente al
particolare contenuto dei doveri fiduciari degli amministratori ¢ alle tecniche di implementazione non
appaiono esclusive del settore non profit. Anche i componenti degli organi di gestione degli enti Jucrativi
sono, mfam,tmzmadopamemcmfomnadelvmwhmmﬂoyahy),agﬁnnmmmmh
risorse (care) ¢ ad eseguire le decisioni di coloro che detengono la proprieta dell'ente (obed:ence) Inoltre,
l'implementazione dei doveri di amministrazione viene molto spesso compiuta nei sistemi societari
proprio attraverso la previsione di un generale obbligo di diligenza e correttezza.

Anche sotto questo aspetto, allors, le esigenze di corporate govermmce proprie degli enti lucrativi
non sembrano estranee all'analisi deli'impresa sociale.

Vi &, cormmdque, chi ha individuato un modello di governance realmeme alternativo ed esclusivo
del settore non profit nella previsione di una forma di regolamentazione del seitore affidata all'istituzions
di un'autoriti pubblica che vigili sull'adempimento dei doveri fiduciari degli amministratori.

La giustificazione in termini politici dell'istituzione di un'autorith di vigilanza appare ravvisabile
nella sussistenza di un concreto interesse pubblico ad un'efficiente fimzionamento del terzo settore

3. Le problematiche del sistema dei controlli nelle imprese sociali

Il controilo rappresenta oltre che uno dei tre aspetti che compongono il modello tripartito
soprattutto un concetto di carattere generale che pervade di s€ 'intera struttura delf'ente non profit.

Il sistema dei controlli & volto a garantire I'effettivo perseguimento degli scopi istituzionali
dellente e, pertanto, ad assicurare il soddisfacimento degli interessi degli stakeholders.

Ne consegue che lorgano di controllo sara teputo a verificare la conformita deli'operato degli
organi di gestione ai doveri fiduciari ai quali essi sono temuti.

La separazione tra i decisori ¢ i beneficiari che, come si & pid volte sottolineato, cosumxseeuna
carateristica peculiare delle organizrazioni non lucrative provoca che I'effettiva capacitd di verifica da
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parte dell'organo di controlio dipende non soltanto dalla competenza dei suoi componenti ma anche da un
agevole accesso alle informoazioni.

L'obbligo di trasparenza costimisce, infatti, unimportante deterrente alla violazione del non
distribution constraint ¢ del vincolo di eterodestinazione e rappresenta, quindi, un rilevante strumento di
coercizione indiretts degli amministratori dell'ente.

Latm.qmmnza attiene sia al rapporto tra gli organi di gestione ¢ i beneficiari siaa quello interno tra
gli organi.

Relativamente a questo secondo profilo appare opportuno instsurare un duplice flusso di
informazioni tra l'organo di controllo e quello di gestione.

Un primo flusso informativo, infatti, pon-ebbe discendere dal doveére dei membri dell'organc di
controllo di partecipare alle riunioni degli organi di amministrazione ¢ dal suo diritto di richiedere
informazioni; un secondo flusso informativo, invece, potrebbe derivare dall'obbligo degli organi decidenti
di fornire particolari dati relativi, ad esempio, ad operazioni particolarmente dehcaxe ¢ decisive per 1a vita
dell'ente.

Ulteriore requisito che presenta una particolere importanza nell'assicurare leffettiva capacita di
controllo da parte dell'organo a cid destinato risulta essere quello deli'indipendenza.

. lnpa:ucolm'eclmmmdenfermall‘mdrpendmnspmoalrmo di gestione che costituisce
indubbiamente I'immediato destinatario del controllo.

Suddetta esigenza di autonomia rende preferibile quella regola di composizione dell'organo di
controllo che attribuisce il potere di nomina all'organo di indirizzo, ma prevede il mandato irrevocabile e
non reiterabile (CAFAGGI - IAMICELI, Modelli di governo e regole di responsabilitd: analisi degli
statuti e prospettive di regolamentazione, in CAFAGGI, BORZAGA ( a cura di), Le fondazioni bancarie,
cit, 50]

Spostando, a questo punto, F'analisi dal profilo strutturale attinente alla composizione detl'organo di
conwollo 2 quello funzionale occorre chiedersi quali siano in concreto i poteri dei quali esso dovrebbe
disporre al fine di poter compiere un'idonea verifica sull'andamento della gestione.

In particolare, sembra che al fine di mantenere in capo all'organo di controllo una reale capacita
compulsiva i poteri in concreto ad esso attribuiti dovrebbero operare su due piani: quello delle regole di
validita delle decisioni prese dall'organo amministrative e quello della regole di responsabilita dei membri
componenti Forgano decidente,

Rispetto al profilo delle regole di validith il controllo dovrebbe “attenerc alla verifica della
conformit delle delibere prese sia dall'organo di gestione che dalTorgano di indirizzo alle disposizioni
legali e statutarie.

L'interesse protetto in tal caso sarebbe quello alla buona amministrazione dell'ente soprattutto sotto
il profilo del rispetto del divieto di non distribuzione degli utili e del vincolo di eterodestinazione.

Sul piano della responsabilitd, invece, si tratta principalmente di ammettere la legittimazione
dell'organo di controlio ad agire in giudizio contro i comportamenti degli amministratori integranti una
concreta violazione dei loro doveri fiduciari. -

Passando, ora, ad csaminare il secondo volto dell'obbligo di trasparenza e cioé quello esterno,
appare opportuno chiedersi se i texzi abbiano o meno un potere di controllo sugli organi dell'ente

In senso confrario rispetto alf'opportunitd di riconoscere in capo ai terzi un effettivo potere di
controlio esterno si adducono principalments due argomenti.

In primo luogo si segnalano gli alti costi di informazione che tali soggetti terzi dovrebbero
sostenere al fine di poter effettivamente verificare I'operato degli organi di gestione.

In seconde luogo si s meaiimch:od:eccmod:hngmstwchepmbbemmsmnel
riconoscers in capo ai terzi iari un potere di reazione individuale nei confronti delle decisioni prese
dalrorganommhumvocheﬁnmbbewlnummaﬂaeﬁemmcapmﬁdewmdiaadmhm
attivith, con conseguente pregiudizio anche degli interessi dei beneficiari.

Entrembe suddette arg-mentazioni addotte contro Popportunith di un comtrollo esterno da parte dei
beneficiari sull'attivith degli organi di gestione, comunque, potrebbero, forse, essere superate.

Per quanto attiene agli alti costi di informazione che { terzi dovrebbero sostenere al fine di
controllare l'operato degli organi di gestione sembra si possa replicare che un adeguato livello di
trasparenza esterna dovrebbe conmmque essére garantito al fine di permettere il mantenimento della
relazione fiduciaria tra f'ente ¢ i beneficiari che costinrisce, come si & gid sottolineato, uno dei tratri
peculisri delle argznizzazioni no profit
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Vi ¢, infatti, accordo sulla necessith di dover riconoscere in capo a quei soggetti terzi che vantino
nei confronti deil'ente un interesse qualificato { c.d. stakeholders) un vero ¢ proprio diritto di accesso alle

In questa prospettiva appare meritevole di attenzione 'opinione di chi propone di estendere 2 tutto
il settore non profit ia regola contenuta neil'art. 11 della L. 266/91 13 quale prevede I'applicazione alle
organizzazioni di volontariato, iscritte nei registri di cui all'art. 6, delle disposizioni di cui al capo V deila
L 241/90 [cfr. CAFAGGI - IAMICELL, Modelli di governo e regole di responsabilita: profili teorici, cit,
58).

Per quanto riguarda, invece, la seconda delle obiezioni sopra riportate si potrebbe sostenere che un
soddisfacente contenimento del rischio di eccesso di litigiosith potrebbe ottenersi ponendo dei limiti
precisi sul versante delia legittimazione ad agire ad esempio escludendo la legittimazione individuale dei
singoli stakeholders ¢ attribuendola esclusivamente alle associazioni'di categoria; evitando, perd, che cid
si traduca in un ingiustificata lesione del piuralismo e nella insorgenza di sttuazloni di infondato
privilegio.

Al controllo interno ed estemno, inteso il primo come i controlio affidato ad un apposite organo
dell'ente e il secondo come I sintesi delle azigni che possono essere proposte da parte dei terzi che
vantano un interesse qualificato ad una corretta amministrazione, si potrebbe aggiungere quello
eventuaimente svolto da un'amtoritd pubblica di vigilanza sul terzo settore diretta 2 garantire il rispetto
delle norme di legge e dello statuto comprese anche le norme organizzative.

6. Brevi considerazioni in merito alla difficolts di monitorare | "efficierza delle organizzazioni non
lucrative attraversec l'atilizzazione degli indicatori economici tradizionali

In conseguenza delle specifiche logiche di finzionamento delle organizzazioni nen profit, le quali
solitamente si confronzano esclusivamente con il proprio utente e con i bisogni da questultimo dimostrati,
¢ estremamente difficile trasportare nel Terzo settore gli indicatori utilizzati dalla dottrina economica al
fine di misurare il grade di raggiungimento delle finalith aziendati nelle imprese for profit.

Mentre, infatti, per e imprese for profit il reddito costituisce il principale parametro con cui
misurare il grado di raggismgimento degli obiettivi aziendali, nel caso delle organizzazioni prive di scopo
lucrativo, invece, che , come tali, tendono a massimizzare la soddisfazione dei propri utenti e il consenso
sociale, il grado di soddisfacimento dei fini aziendali potrd essere rilevato soprattutto in termini di
quantitd ¢ qualith dei servizi erogati.

Tale circostanza accompagnata dalla frequente immaterialith ¢ dall'accentuata personalizzazione
del servizio erogato provoca l'esigenza di verificare la qualitd del servizio attraverso la misurazione
dell'utilith soggettiva percepita daflwtente in termini di soddisfacimento del suo bisogno.

La predisposizione di adeguati indici di misurazione della qualitd percepita dal cliente e dell'effetto
prodotto dall'attivitd sociale degli enti non lucrativi sull'appagamento dei bisogni della collettivitd di
riferimento rappresenta la principale problematica dei sistemi di controllo ¢ rendicontazione del terzo
seftore.

Pli) in particolare, la difficoltd di misurazione e di rendicoantazione dellefficienza dell'attivitd
svolta dagli enti pon lucrativi discende da fatto che essa si esprime in termini di consenso socio-
economico piuttosto che in termini di quantita prodotta o di qualiti che oggettivamente presenta.

Tutto cid avra dei concreti risvolti nell'ambito delle tecniche di readicontazione itilizzabili al fine
di rendere trasparente I'operato degli enti non hucrativi.

Lapmaoluemmdelmmoﬂ'emdaﬂeorgammmddmmmmmmn, spwio
daﬂmmmmniﬁmmgmhnwsm&&mmedcmvmahhchemomppmmﬁwdeﬂe
quantith di output immateriali

Tali variabili si distinguono in:

-indicatori di risultato: che esprimono Yobiettivo raggiunto dall'azienda atiraverso quanma che lo
rappresentano in modo realistico

-indicatori deli'impatto sociale: mppmentnno linfluenza delfattivitd di erogmone de! servizio
sulla collettivit sociale di riferimento

Ismodnhﬁeonlequnhépossibnemccoghaedanmﬂmaggxmommmoomsoden
bensficiari ¢ della collettivith sono molteplicl. .

hpmdlﬁméﬁmmodamnopmeaghmuemmbndeﬂamﬂm
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Nel caso in cui tale modalita non pud essers utilizzata si pud ricorrere all'elaborazione di statistiche
in cui si verificano le movimentazioni (nuovi utenti, abbandoni) subite da un campione rappresentativo di
beneficiari: & utile registrare il tasso di abbandono rappresentato dalla percentuale di utenti che in un dato
periodo di tempo rinuncia ad usuffuire di alcune prestazioni, nonché della velocita di rotazione degli
utenti, cioé del temapo medio con cui un certo gruppo di beneficiari si rinnova a cgusa delluscita di alcuni
e deil'entrata di altri,

Un ulteriore modalita di vahutazione dell'attivita esercitata dall'organizzazions non profit in termini
di efficienza potrebbe consistere pella ricerca di standard di qualitd, i quali, ad esempio, possono essere
desunti dall'esperienza passata deli'azienda stessa o dall'osservazione di aziende aventi il medesimo
ambito operativo.

Da quanto rilevato circa la il peculiare metodo di misurazione del livello di efficienza raggiunto
dalle organizzazioni non profit ne consegue che in sede di adempimento degli obblighi di rendicontazione
¢ wasparenza mon potranno essere utilizzate le tecniche di formazione del bilancio proprie degli enti
lucrativi ma si dovra, piuttosto, procedere all'iutroduzione di muovi strumenti contabili idonei ad estemare
I'effettivo grado di raggiungimento delle finalitd istituzionali dell'ente soprattutto in termini di consenso
acquisito e di impatio sociale esercitato.
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PARTE QUINTA
La tutela degli stakeholders



PAGINA BIANCA



Atti Parlamentari — 125 — Camera dei Deputati

XIll LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI
CarrToLO VII
La tutela dei beneficiari
Sommario:

1. Le motivazioni di efficienza ed equitd che inducono ad una disciplina della posizione dei beneficiari.
2. Dal comtrolio pubblico all'autoregolamentazione.

3. Forme di controilo esterne all'impresa sociale: i potere di azione dei beneficiari.
3.1 Il modello americano.
3.2. L'elaborazione nel sistema italiano attraverso il modello dell'interesse legittimo di diritto privato,
3.3 La possibilita di affidare la tutela alle Class actions: il giusto rimedio?

4. Il (possibile) ruolo dell'Authority.

!
3. Il controllo interno: la governance dell’impresa sociale.

L Lcmoﬁvazionidic_ﬂicimaedequh&ahcbaducanoadunadirciplinadsﬂapas&iane&ibenq‘icm

11 problema della tutela dei beneficiari rappresenta una delle esigenze pidt pressanti nel variegato
mondo del non-profit, specie a frome del moltiplicarsi di iniziative lato sensu benefiche, che si rivolgono
al pubblico sollecitando contribuzioni per gli scopi pid svariati e, assai frequentemente, scarsamente
verificabili dagli oblatori. _

Diverse sono le strade percorribili per realizzare un controllo efficace, ma indubbia é la necessita
che questo si svolga in modo attento e, al contempo, rispettoso defl'autonomia degli enti: per questo si
propone, quale esito di una panoramica sulle possibili modalith di attuazione deila tutels, un sistema
articolato di controlli, si da contemperare le diverse esigenze senza prodmre un inestricabile groviglio di
“lacci e lacciuoli® che impedisea, piuttosto che agevolare, 1a crescita del terzo settore.

Importante ¢ comunque notare, gid in via preliminare, che alcune delle ragioni fondanti del bisogno
di una accresciuta tutela dei destinatari (e, per aitri versi, dei promotori-finanziatori: in una parola, dei
Ppatrons) dell’attivith delle Non Profit Organizations emergono direttamente da un’analisi tesa a saggiare
hmmuhaddmhmamebaghmawnmmﬁhwmlgmmuem&
avanzate, nonché a verificame I"efficienza dal punto di vista ecanomico.

L’emersione del fenomeno viene infatti addebitata:

a) a ragioni di government faikure [¢ In nota posizione di B. WEISBROD, No:pmﬁ:anmm,
Cambridge (MA), 1988, il quale sostiene che I'intervento statale é modellato sui bisogni deila
maggioranza dei cittadini, mentre I'intervento dei privati assolvnall’mﬂeﬁnmonedlmteladelle
esigenze delle minoranze];

b} alla non infrequente inadeguatezza del mercato a soddisfare gli interessi deil’utente-finanziatore
attraverso il tradizionale strumento contrattuale (c.d. contract failure), in virth dell’asinmmetria informativa
chemﬁcnmmmemhmmecmomchqmpdmdomomﬂhmmecommdeﬂeoﬁm
¢ delle modalith di adempimento delle prestazioni concordate.

Cid accade, come sostienc amorevole dottrina [H HANSMANN, ﬂukotcofﬂonproﬁr
Enterprise, 89 Yale L. J., 835 (1980)):

l)wmhmmmhm(wm,l’obmﬂmmmm&u’me
mnmqmnamgmdod:appnmehquhﬂdﬂmm(eﬂupioomodenemdi
beneficenza);
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2) quando il rapporto abbia ad oggetto un c.d. public good, ossia un bene a fruizione collettiva (si
potrebbe fare 1’esempic di contribuzioni volentarie ad vna trasmissione radiofonica o televisiva), ove &
naturalmente difficile valutare 'incremento marginale di valore del servizio a seguito della singola
oblazione,

In questi ed aitri casi in cui si pone un problema di quality monitoring o di marginal impact
monitoring [questa terminologia ¢ usata da I. ELLMAN, Another Theory of Nomprofit Corporations, 80
Mich. L. Rev., 999 (1982)] si realizza il fallimento dello strumento contrattuale e il privato tends ad
affidarsi per la realizzazione dei suoi interessi ad enti senza scopo di lucro, nei quali il non distribution
constraimt fornisce minori incentivi a condotte opportumistiche del management, altrimenti posto in
condizione di approfittare del difetto di informazione, fornendo servizi di bassa quatitd.

Poiché quindi la ragione uitima dell’esistenza (e del proliferare} dei non profit ¢ ritrovata nella
protezione fornita all’utente-oblatore, il controllo sulle gestione dei fondi appare necessario:

i) per uma esigenza di rutela della pubblica fede (ma tale prospettiva, pur importante, ne limita la
necessitk ai c.d. donative non profir);

ii) per la verifica dell’efficienza di una soluzionet comunque eccentrica rispetto alla logica di
mercato, all'interno dellz quale é giustificata finché (e neila misura in cui} il valore di quella protezione
superi le inefficienze intrinseche ai modelli non tucrativi.

_ Se infatti al limitato accesso al capitale di rischio ¢ agli scarsi incentivi all’abbattimento dei costi
(che rappresentano il naturale portato del non distribution constraint) venisse ad aggiungersi la presenza
di condotte opportunistiche, essa andrebbe ad mcidere su enirambi i termini dell’equazione “sicurezza >
ingfficierza™ (che rappresemta, nello schema appena visto, 1a ragione stessa della permanenza degli enti
noe lucrativi nelle economie avanzate), inficiando al contermpo:

a) la fiducia del pubblico nella corretta gestione dei fondi;

b) Ia quantitd ¢/o 1a qualita dei servizi resi.

Una volta acceriata (rectius, confenmata) la necessita del controllo sull’attivitd degli enti non
tucrativi si pone peré il problema delle forme nelle quali tale vigilanza sulla gestione debba essere attuata.
Si possono in merito prospetiare diverse soluzioni, comunque incentrate sull’alternativa tra:

i) controllo esterno, nella forma del controilo pubblico, del potere d'azione concesso ai
beneficiari ovvero in quella, pill attenuata, degli obblighi d'informazione;

ii) controllo interno, attraverso la partecipazione di beneficiari o Ioro rappresentanti
alf'organo amministrativo o a quello di controllo.

La peculiaritd dei problemi che ciascuna delle possibili scelte presenta ne suggerisce quindi una
rattazione apalitica, non senza aver premesso che, al di 13 dalle solizioni adottate, un efficace sistema di
controlli non pud prescindere da un’adeguatz configurazione dell’orgenizzazione interna degli enti in
esame, condizionpe necessaria perché i controlli esterni (siano essi operati da un’Authority o dai privati)
non abbiano 2 porst in termini di contrapposizione con I'autonomia degli enti, bensi quale ausitio per un
corretto dispiegarsi di questa.

Risulta quindi quantomai pressante una ridefinizione del sistema di governance, poiché la tutcla
dei beneficiari passa anche (se non soprattutto) per una gestione efficace ed efficiente dell'attivita, che pud
realizzarsi solo ove gli amministratori non perseguamo (anche di faito) obiettivi diversi da quelli
istituzionali. A tal fine non appare sufficiente una qualche forma-di controlio da parte dei beneficiari
(mmgnqmdaﬂ'mm,mfomadlpmmmomaghmwmomo),messadom
£ssere acCOMpagnata: .

a)dapreclseevmoolauuregoledurmpama; '

b) da mmm\;mm di controllo pubblico, sicuramente differente per intensiti e (teonca)—
capillarith di quello (i pervasivo) disegnato dal legislatore del 1942;

c) da forme di mdoregolammtaz:om auspicabilmente sempre pid diffuse. - o -

2. Dal comtrolio pubblico all'autoregolamentazione.

Costitnjscono dati ormai acquisiti della riflessione sullé organizzaziond senza scopo di lucro:
a) la despecializzarione degli enti del I libro del codice civile ¢ la connessa neutralitd delle
Jorme, che creano problemi di non poco momento all’atto del confronto pratico delle tipologie non
lucrative con discipline o stanutti (in primis quello dell'imprenditore commerciale) concepiti in origine
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quali pormative di settore, disegnate in conformitd ad organizzazioni for profit (di carattere individuale o
societario) ed ora (quasi) pacificamente applicabili ad associazioni e fondazioni;

b) lz difficoltd, in ordine a queste ultime, di individuare una caranterizzazione tipologica
costante che consenta di identificare dati strutturali ricorrenti ed assumerli quali parametri tipici, tanto da
far addirittura negare che la disciplina dell’istituto rifletta un coerente modello organizzativo, limitandosi
invece a delineare un “programma funzionale, ossia la coerenza attustiva, nella dinamica delle vicende
dell’ente, del vincolo impresso all'attivitd per il conseguimento dello scopo” [cosi ZOPPINI, Le
Jondazioni. Dalla tipicits alle tipologie, Napoli 1995, 132);

¢} la trasformazione indotta reli’ambito delle associazioni dal libero dispiegarsi
dell’autonomia privata, che si é spinta fino alfacquisizione di un'autonoma dignitd tipologica da parte
delle strutture associative caratterizzate dall'ererodestinazione dei risultati, con una conseguente scissione
tra membri dell'ente ¢ destinatari deil'attivitd che comtrasta in modo evidente con il paradigma
tradizionale, secondo il quale I'associazione “si costituisce per realizzare l'interesse ... dei propri membri,
ed allorché indica una pubblica sottoscrizione, essa si colloca nella posizione di chi sollecita per sé, per la
realizzazione di un proprio interesse, la liberalith del pubblico” [F. GALGANO, Delle associazioni non
riconosciute e dai comitati, in Commentario del codice civile a cura di A.Scialoja ¢ G. Branca, Bologna e
Roma, 1967, 263).

E lecito quindi dubitare che a questa destrutturazione emergente nella prassi sociale sia opportuno
rispondere, in sede di riforma del settore, con una muwova tipizzazione legislativa, che andrebbe ad
aggiungersi a quelia introdotta dagli interventi settoriali degli ultimi anni. Si € avuta infatti in meno di un
decennio, a non voler considerare gli interventi in materia di fondaxioni bancarie, 1a creazione :

1} delle organizzazioni di volontariato con la legge 266/1991;

2) delle cooperative sociali con la legge 381/1991;

3) delle fondazioni-enti lirici con il d.Igs. 367/1996;

4) delle Onlus con il d.Igs. 460/1997, .

Di questi interventi, caratterizzati dall'introduzione di regimi fiscali agevolativi ¢ dalla
predisposizione di vincoli positivi riguardanti le tipologie di attivith esercitabili o la destinazione dei
risultati, ¢ stata data da alcuni studiosi un'interpretazione che, pur autorevole, appare scarsamente
condivisibile: si € infatti sostenuto [R. COSTI, La riforma delle fondazioni bancarie, in Banca, Impresa e
Societd, 1997, 508-517] che le recenti riforme (non ultima, queila delle fondazioni bancarie) abbiano
disegnato un importante cambiamento nel rapporto tra controllo pubblico e mtonomia privata, totalmente
innovativo rispetto al modello codicistico e, in potenza, candidato a divenire modello generale per tutti gli
enti del | libro, perché a fronte di un sistema (quello del codice) contrassegnato da un livello {almeno
astrattamente) rilevante di controlli, cui perd si accompagnava una maggiore liberalitd in tema di
tipizzazione (consentendosi di procedere alla creazione di nuovi tipi in misura maggiore rispetio ad altri
settori), nelle nuove normative il controlle pubblico subirebbe una rilevante riduzione (anche attraverso
lattribuzione di finzioni ad un'autorita indipendente), bilanciata perd da un incremento di previsioni volte
alla tipizzazione degli enti in prevalente fimzione di tutelz dei terzi.

Ora, ¢ indubbio cke la tipizzaziope, assieme alfinderogabilita delle norme, rappresenti una forma
di controllo ordinamentale alternativa 0 complementare al controllo amministrativo, ma, come ¢ stato
giustamente sottolineato [F. CAFAGGI, Alla ricerca di un'identita: le fondazioni di origine bancaria e
Pevoluzione degli enti non‘profit, in AA.VV., Le fondazioni bancarie. Un patrimonio alla ricerca di uno
scopo, 8 cura di F. CAFAGGI e L. BARCA, Roma 1999), pid the di una ridizione del controllo
bisognerebbe parlare di diversa,distribuzione del sistema di controlli tra le sutoritd pubbliche: la
ﬁp@ﬁmhﬁﬁ,mhwﬁmnogm&im&ddmmlemu
dwhﬂoﬁdﬂﬁpoehviohﬁmfdelbnmhdaogabiﬁmmg!mmmmam,

In presenza di un contesto socio-economico cosi variegato quanto a risorse e sviluppo, nonché di
modelli organizzativi cosl differeniati, non sembra quindi opportuno procedere alla creazione di ulteriori
tipologie, che per i motivi appena visti determinerebbero quale effetto pritoario un enorme sovraccarico
giurisdizionale senza reali benefici per la tutela dei terzi: ben diverse sono invece le prospettive offerte da
un incremento dell'awrodiscipling, attraverso -Fadesione delle organizzazioni del settore a codici di
autoregolamentazione.
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A questo proposito, un esempio di particolare importanza ¢ fornito dalla “Carta della donazione”,
il primo codice etico italiano per Fautoregolamentazione della raccolta dei fondi nellambito del non
profit, che affronta i punti nodali del rapporto tra donatori e orgam.mton

a) la trasparenza finanziaria e la qualith dei messaggi;

b) le campagne di raccoita; .

c) la valutazione dell'sfficacia degli interventi ¢ 1a loro gestione cconomica;

d) i diritti degli oblatori ¢ quelli dei beneficiari, che vengono elencati in modo detragliato;
¢) le regole per la raccolta dei fondi ¢ i sistemi di rendicontazione.

E’ fin troppo facile notare come la pil grave lacuna di questo, come di alwi codici di
autoregolamentaziont sia rappresentata dalla mancata previsione di coercibiliia delle norme, ovvero
dall'assenza di un organo (giuri di disciplina o simili) deputato ad accertare ¢ sanzionare l'eventuale
violazione delle regole cosi fissate: tuttavia, senza considerare che nella Carta v'é comunque Timpegno
degli aderenti a prevederlo successivamente, anche in mancanza di tale organo ic statuizioni di un codice
siffatto (specie ove siano volte alla diretta tutelz dei beneficiari) non appaiono prive di giuridicita, alia
fuce del possibile inquadramento (v. irgfra) dellattivitd erogativa svolta dagli enti non profit nelio schema
della promessa al pubblico.

Aderendo alla ricostruzione ir oggetto [A. ZOPPINI, op. cir., 182 ss.] si pué infatti notare che se il
requisito strutturale previsto dall'art. 1989 c.c. (la sussistenza di una dichiarazione dotata di rilevanza
quantomeno collettiva) gid viene soddisfatto dal precetto statutario (in quanto, pur esprimendo nel suo
nm:leo essenziale un momento dell'organizzazione, questo tuttavia individua il nesso consequenziale tra

impegnativitd sociale di un testo ¢ lacoudottadueﬂaallasuauﬁlimmione),ssomoumquﬂhmemc
essere riscontrato anche nell'adesione alla Carta, la quale, anzi, per definizione si rivolge al pubbhco
{appunto, i beneficiari dellattivitd).

Nella Carta ricevono una particolare attenzione, nell'ottica della relazione fiduciaria che intercorre
tra "ente senza scopo di lucro, i potenziali beneficiari ¢ i donatori, le nomme che disciplinano la
trasparenza € gli obblighi di informazione: organizzazioni siffatte abbisognano di un'elevata reputazione
sociale, per acquisire ¢ mantenere la quale non ¢ sufficiente 1z mera imposizione di vincoli di non
distribuzione ed eterodestinazione, bensi il loro effettivo rispetto, dal quale in larga misura dipende la
fiducia dei soggetti coinvolti.

La trasparenza nella gestione ottenuta atiraverso I'imposizione di obblighi di mﬁonnanone infatti,
viene a costituire un importante strumento di coercizions indiretta nei confronti degli amministratori,
fungendo ex post da strumento di controllo delle decisioni attuate. Per aleuni, perd [F. CAFAGGI ¢ P.
IAMICELIL, Modelli di governo e regole di responsabilita: profili teorici, in AAVV., Le fondazioni
bancarie, cit], risulta ancora insufficiente ove si limiti ad una trasparenza di tipo esterno, realizzata
attraverso la pubblicita dei bilanci preventivi ¢ consumtivi o delle singole erogazioni: si € quindi suggerito
(in relazione alle fondazioni bancarie, ma lo spunto pud tranquillamente essere al]argmo 2 tutto il settore
del non-profif) di verificare la possibilitd di una generale applicazione defla previsione normative della
legge 266/1991, che prevede il diritto all'informazione e all'accesso ai documenti delle organizzazioni di
volontariato estendendo la disciplina prevista nel capo V della legge 241/1990 in tema di procedimento
amministrativo , sl da consentire ai beneficiari (attnali e potenziali) e a terzi qualificati di intervenire nei
prm:dwmmﬂgdﬁnc&prmm&dmmo,mmqm,&ges&mwmmm
finj istituzionali

In realti tale intervento, ove non sia limitato ad mma formale (¢ quindi inutile) consultazions,

. potrebbe prestarsi ad indebite ingerenze nellamministrazione delPattivit (con il. non trascurabile
corollario dei conflitti di imteresse che si verrebbero a creare) se assumesse i caratteri di una vera e propria
mmnmdeﬂemhem@mwmtqweppmwmem:memnemodmﬁm
erogazione: ben diversa é invece Inmegabile esigenza di garantire un livello di frasparensa esterna-
effettiva, strumento necessario ai terzi per Ia verifica della relazione fiduciaria con Porganizzazione non
lucrativa ed utile a questa per le conseguenze positive in tema di reputazione che potrebbe alimentare.

Al terzo titolare di un interesse qualificato dovrebbe quindi essere ricomosciuto un diritto ad
ottenere informazioni sulla vita dell'ente che vadano oltre quelie che- dovrebbero essere comunque
accessibili al pubblico (riguardanti, ad es., la composizions del patrimonio, I+ erogazione, i progetti, il
bilancio, Fassetto organizzativo): le proposte [F. CAFAGGI e P. JAMICELI, Modelii di governo e regole .
di responsabiliti: andlisi degli statuti e prospettive di regolamentarione, in AAVV., Le fondazioni
bancarie, cit]fawmohaﬂ‘ﬂmonedelwuﬁoﬂodmﬂmnmdnputduﬂzsonop«bmma
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sconnarslconllnsch:odnmelemomssodlhugxosné,solompartemmgamdmcorremwwggmn(la
titolariti di un interesse differenziato dal quivis de populo per I'accesso alle informazioni di secondo
liveilo).

P opportuna pare quindi la configurazione di tale diritto all'informazione nelle forme di una
richiesta alla costituenda Awthority, che potrebbe cosl mediare tra le pressioni del pubblico dei beneficiari
(o, comunque, degli interessati) e la necessitd di evitare un'ingerenza troppo invasiva negli affari delFente,
che inevitabilmente pud iimitarne I'efficienza e rallentare 'operato.

Condivisibile é invece I'esigenza, prospettata in relazione alla formezione di un codice di
auwtodiscipling, di un orgamo indipendente, dotato di poteri (anche sanziopatori) tali da assicurare il
rispetto delle regole in modo pid adeguato di quanto non possa l'apparato rimediale tredizionale atraverso
la minaccia di sanzioni civilistiche (risarcitorie e/o restitatorie) o, eventualmente, mediante lintervento
dell'autoritd di vigilanza In particolare, si potrebbero avere:

a) ung'tutela da invalidazione, da limitare ai casi di violazioni pid gravi;

b) delle sanzioni reputazionali (richiamo, censura, sospensione dalla carica) previste dal codice
di autoregolamentazione per gli amministratori che abbiano violato le relazioni fiduciarie deil'ents, quale
complemento (e non, si badi, altemativa) deli'eteroregolamentazione rappresentata dal controllo pubblico.

La relazione tra I'uodisciplina ¢ il controllo esterno, anche per la diversita delle esigenze dalle

quali scaturiscono, non va quindi posta in termini di competizione, ma di integrazione tra una pluraiita di
sistemi regolamentari ¢ senzionatori, ove le sanzioni irrogate possono assolvere a funzioni diverse (ed
essere anche cumulabili): il codice etico, infatti, configurandosi quale disciplina che comunque proviene
da una categoria di soggetti interessati, sebbene mossi dail'esigenza di creare per sé cpal'imemcacgoria
una reputaziope ¢ un'affidabilith significativa, non pud candidarsi a coprire “Iintero spazio della
regolamentaziops amministrativa e del controllo pubblico, finalizzato essenzialmente alla tutela degli
interessi generali ed in particolare di quelli dei potenziali beneficiari” [F. CAFAGGI, ap. cit.).

Ove, perd, 51nmcuseamcogheretmelevatomunmd:adeszomattomoauncodlceeticoche
disciplini sia i rapporti interni all'organizzazione che le relazioni tra ente ® terzi, si potrebbero individuare
sistemi di composizione delle liti alternativi alla tutela giurisdizionale o a quella amministrativa, magari
attraverso la previsione, anche all'interno degli statuti, del ricorso a procedimenti di carattere arbitrale.

L'articolazione dei controlli noo pud infuti prescindere dall'adozione di regole di organizzazione
fimzionali (non solo a una corretta ripartizione delle competenze tra gli organi, ma anche) slla tutela dei
beneficiari: la definizione di un modello di governance allargato alle relazioni dei'ente con i terzi appare
quindi essenziale alia formulazione di un sistema efficace di responsabilita per le deviazioni dagli scopi
istinuzionali.

3. Forme di controllo esterne oll'impresa sociale: il potere di azione dei beneficiari
3.1, l modello americano.

Il problema della possibilitd, da parte dei beneficiari, di esperire un‘azione nei confronti del
management dell'ente non licrativo é stato variamente affrontato (e risolto) dalls giurisprudenza
americana, che ittavia, applicando in via analogica la disciplina dei charitable trusts ad ogni categoria di
emethaMmhnmmohlegthmmdelhthblMamamm&
inadempimento dei doveri fiduciari da parte degli amministratori. .

Taklmngmmmﬂgchemhgtmaﬂepme&ghthtmedezbmeﬁcm&gh
enti (in cid supportata dalla dottrina prevalente, che sottolineava i rischi impliciti in una estensione della
legittimazione) ¢ stata tuttavia superata, almeno per quanto riguarda i secondi [si.pensi gid & San Diego
County Council, B.SA. v. City of Escondido, in 92 Cal. Rep., 186 (1971), ove si riconosce al Council of
Boy Scouts legittimazions ad agire nell'interesse dei propri soci per l'adempimento del vincolo irposto ad
mn fondo, che si voleva destinato ai membri deil'associazione, o Jones v. Grant, in 344 South. Rep., 1210
{Ala. Sup. Ct thuﬁsiaﬁ‘umchei“bmeﬁciuiaWMasuﬁcithmminme
enforcement of a charitable trust can institute a suit to that trust”, nonché Stern v. Lucy Webb Hayes Nadl
Training School for Deaconesses and Missionaires, 367 F. Supp. 536 (D.D.C. 1973), ove un gruppo di
mmcmtomwo(mmmdowlenm)ghmmmn&mospedﬂemnprofhpu
cattiva gestione).
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Alle limitate aperture delle Corti, progressivamente estese, fa poi riscontro un atteggiamento
nettamente favorevole della migliore dottrina [H. HANSMANN, Reforming Nonprofit Corporation Law,
in Un. Penn. L. Rev., 497 (1981)], che nel giustificare la necessitd di una legittimazione dei patrons suila
base di una motivazione di carattere contrattualistico (gli oblitori sarebbero legati agli amministratori
dellents da una sorta di contratto implicito, secondo il quale essi assicurano all'organizzazione fondi e ai
gestori un ragionevole compenso per l'atiivita svolta, mentre gli amministratori si tnpegnano a destinare i
fondi allo scopo: sarebbe quindi I'inadempimento di quest‘ulnma obbligazione a giustificare lazione),
ricorda che nessun inconveniente lamentato dagli autori contrari a una tale soluzione (eccessiva
proliferazione delle liti, indebite ingerenze nell'amministrazione degli enti, pretese infondate, etc.) si é
verificato negli Stati (come, ad es., il Wisconsin fino al ]969) ove la legislazione offtiva spazio al
controllo giudiziale su iniziativa dei patrons.

Resta comunque il problema di una possibile esplosione d1 domande gludmah. € non sempre i
correttivi di carattere processvale suggeriti negli U.S.A. per scoraggiarla appaiono facilmente esportabili
nel nostro sistema [£ il caso, ad esempio, della proposta di impome canzioni in caso di domande infondate
in sede di preliminary hearing: sono state perd ipotizzate anche altre forme di limitazione, quali la
necessita che il destinatario del risarcimento sia lente de quo e zon l'attore, ovvero il divieto di ransazioni
che attribuiscano a chi agisce (0 minaccia di) agire in giudizio un risarcimento superiore alle spese
sostenute, Altri rimedi sono poi suggeriti da KARST, The Efficiency of the Charitable Dollar: An
Unfulfilled State Responsability, 73 Harv. L. Rev., 433 (1960)).

Nell'ottica appena accepnat2, ove I’ente non profit (segnatamente, le donative non profit
organizations) € visto quale sorta di intermediario tra oblatori e beneficiari, il rispetto del non distribution
constraint € posto a presidio degli interessi dei patrons pili che degli assistiti, I quali comunque traggono
(come ¢ ovvio) vantaggio dalla mancata distrazione dei fondi e talora sono in una posizione migliore
rispetto ai primi per giudicare il corretto svolgimento defl'attivita,

Netta é comunque la preferenza degli studiosi americani per un controllo esercitato dai patrons
dell'ente, come & evidente:

1) nelle tesi che individuano nell'affermazione del terzo settore una forma di soluzione 2 un
problema di ggency, accostando la simazione degli oblatari a quella del mandante (principal) che non € in
grado di esercitare un controllo efficace sull’attivita del mandatario (agent), si da vedersi costretto ad
incanalare il rapporto iIn una rete di obblighi contrattuali [definita govermance structure da O.
WILLIAMSON, Transaction-Cost Economics: The Governance of Contractual Relations, 22 Journ. of L.
and Economics, 233 (1979)] al fine di richare gii incentivi 2 comportamenti opportunistici dell’agens;

2) con forza ancor maggiore, in quelle teorie [v. per tutti H. HANSMANN, Economic Theories
of Nonprofit Organization, in W. POWELL (a cura di), The Nonprofit Sector: A Research Handbook,
New Haven, 1986) che assimilano ii rapporto ra patrons ¢ donative non profit organizations a quello
esistente tra azionisti ¢ management di una public company. Chi acquista, infatti, un pacchetto azionario
di una grande societd quotata, cosi come chi dopa una somma a un'organizzazione non lucrativa, non solo
¢ impossibilitato a verificare direttamente I'utilizzazione dei fondi da parte degli amministratori, ma
soprattutto non ¢ in grado di accertare l'uso che venga fatto del suo marginale comtributo, poiché
lammontare versato, wunitamente al restante patrimonio dellente, ¢ messo a disposizione degli
amministratori, la cui discrezionalith € vincolata solo dalla necessith del perseguimento dell'utile ¢ dal
limite (prefissato) al compensc per I'attivitd svolta: negli enti non profi il primo vincolo € sostituito dalla
destinazione dei fondi allo scopo, ma le larghe maglie degli statuti, relativamente all'oggetto dell'attivita
sociale da un lato ¢ agli scopi di beneficenza dall'altro, fanno sl che il reale limite alla gestione sia
rappresentato, in entrambi i casi, dal non distribution constraint, ovvero dal divieto posto agli
amministratori di appropriarsi degli introiti deli'ente (al di 1 dei compensi loro dovuti).

Lamdlﬁ'umzasmrebbe,qmndx,nexbeneﬁcmndlmlelmﬁemvahcabﬂe ovvero:

1) gli azionisti nel caso delle public companies,

ii} i patrons negli enti senza fini di lucro,

Mmmdop«bpuqu@qucﬂafmmamdmdimmmppmsmdalhwmmdibmw
wmercato delle posizioni di dominio, ovvere dalla possibilitd di scalate ostili al management in carica da
parte di terzi, che possono far leva sul malcontento di azionisti insoddisfatti da gestioni imefficienti (pronti
ad accettare l'offerta di acquisto ¢ quindi ad aprire la strada a mmove gestioni, potenzialmente pib
efficienti), si rende ancor pid necessaria la possibilitd per gli oblatori di verificare il rispetto del non
distribution constraint attraverso forme di tutela giurisdizionale (almeno nel caso dei donative nonprofit,
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poiché nei murual nonprofit comunque il diritto di voto gid fornisce una qualche forma di garanzia delie
aspettative dei patrons).

3) Utlteriore giustificazione ¢ fomita -dalia ricostruzione in termini ecomomici del modelio
principal/agent, applicato al non profit come risposta a situazioni di comract faifure. Secondo questa
visione [v. D. EASLEY ¢ M. O'HARA, The Economic Role of the Nonprofit Firm, in 14 Bell J. of Econ.,
531 (1983)] nei casi di contract failure l'amministratore dell'impresa sociale (Yagent) ha una esclusiva
conoscenza def livelio di prodotto, della funzione dei tosti e del livello d'impegno del management,
mentre il cliente (cui, nella gid esaminata ottica contrattualistica, ¢ assimilato I'oblatore degli enti non
lucrativi) pud soltanto verificare che lamministratore abbia speso up livello minimo d'impegno: poiché
un'impresa for profit si pove nei confronti del cliente in termini di prezzo ¢ prodotto, essa in tal caso non
produrra un output apprezzabile, dal momento che I'impossibilith di vetifica da parte del cliente favorisce
condotte opportunistiche dei gestori, che tenderanno, operando con il minimo sforzo, a impossessarsi de!
ricavato dell'attivit senza coprire con esso i costi di produzione (giungendo cosi a risuitati assohitamente
inefficienti).

Un'impresa non profit nella medesima condizione € in grado invece di conseguire apprezzabili
livelli di oufput, perché- strutturata in modo tale da specificare il cormrispettivo dellattivitd degli
amminjstratori ¢ la destinazione degli utili, in via primaria, alla copertura degli aliri costi di produzione:
qualora l'attivitd del management si svolga a livelli di impegno di (almeno) media diligenza I’ente non
lucrativo si mostrerd comparativamente pil efficiente, ove perd (é questo il punto nodale) il cliente,
ovvero il finanziatore che “acquista” (anche se non per s6) i servizi della Non Profit Organtzation sia
posto in grado di verificare il rispetto di tali assumti, ¢ in particolare di controllare Ie modalith di
svolgimento dellattivitd gestoria.

3.2. L'elaborazione nel sistema italiano attraverso il modello dell ‘interesse legittimo di diritte privato.

Il problema della nela dei beneficiari si ¢ invece posto in Italia principaimente in relazione alle
fondazioni c.d. di erogazione, per le quali Feterodestinazione del risultato del{'attivith assurge a momento
qualificante deli'ente, condizionandone anche il concreto atteggiarsi nei rapporti esterni.

Merita particolare considerazione I'accostamento tra la posizione dei beneficiari della fondazione e
quella dei destinatari della promessa al pubblico, che consente di reperire nella disciplina deli‘art. 1989
c.c. le coordinate definitorie di uno schema comune. In entrambi i casi, infatti, si realizza:

- a) la concentrazione della prestazione all’inferno delia categoria dei potenziali beneficiari;

b) una situazione di estrameitd dei beneficiari stessi al processo di erogazione fondato su
un'imputazione altruistica del risultato.

Al di 13 delle resistenze che tuttora incontra tale ricostruzione [per una esauriente riaffermazione
della tesi v. A. ZOPPINI, op. cit, 184 s3.}, ove si ravvisi nelia promessa al pubblico lo schema generale
dell'attivith della fondazione (non soltanto, si badi, di quella di erogazione), importanti appaiono le
ricadute normative in tema di tutela dei beneficiari, che ¢ precipuo merito della dottrina italiana aver
individuato in due momenti:

1) mettendo in evidenza il vincolo deil'ente a pome in essere prestazioni preliminari alla
destinazione del risultato (attivando i presupposti materiali dell'esecuzione de! programma: ad esempio, la
vahutazione del possesso, da parte dei destinatari, dei requisiti richiesti);

2)ammmdoche|pomnmhbmeﬁmmpossmoespﬂmmmomvomwmwhdarehscem
eccmchenspeuoall‘mpoggmvamdmdmtadaﬂosmm che si risolvono sostanzialmente in
un'alterazione, in eccesso o fin difetto, della cerchia dei destinatari (¢ quindi, se la prestazione cade
all'esterno, la sceita sard emenulh,ovemvwealmdcldummnvenganoprmrmmz,la
selezione sarh soltanto mullabﬂa)

Dwuudaqmﬂamhmémmhposmoncdeuadomimedeﬂagnmspmdmnﬁum che
escludono qualunque diritto dei potenziali beneficiari nei confronti della fondazione, nonché delle pit
recenti teorie tedesche, che riconoscono ai beneficiari diritto drazione soltantd ove questo sia fissato dallo
statuto: anche fia gli autori italiani, tuttavia, emergono alcune differenze, poiché, contrariaments a chi
ravvisa nella situazione doggettiva dei potenziali beueficiari wn interesse legittimo di diritto privato
{posizione cocrenternente sviluppata in pid occasioni da P. RESCIGNO, da ultimo in Gli interessi
legittimi nel diritto privato, in Raccolta di scritti in memoria di A. Lener, a cura di B. Carpino, Napoli,
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1989] v chi sostiene che nella posizione degli interessati ad una electio rituale nel caso di promessa al
pubblico debba essere individuato piwttosto un diritto soggettivo, poiché nella scelta (assolutamente
libera) de! terzo sarebbe assente ogni elemento di discrezionalitd, intesa nel senso di potere vincolate
nell'an ¢ nel quomodo dall'incidenza di un interesse contrario [¢ la posizione espressa da L. BIGLIAZZ]
GERI: cfr.,, da ultimo, 1a voce Interesse legittimo: diritto privato, in Dig. eiv:, vol. IX, Tarino, 1993, 527
ss.}.

In realtd la pamra di diritto soggettivo si riscontra piuttosto nella posizione dei soggetti che,
possedendo i requisiti del beneficiario, rivendichino per 5é il diritto alla prestazione, mentre nel caso
dell'interesse legittimo chi agisce mira (non tanto ad rivendicare per sé la prestazione, quanto) a provocare
Iannullamento della scelta viziata e ad wma nuova electio, conforme ai criteri. oggettivamente
predeterminati: emerge cosl I'importanza dell'appartenenza aib gruppe (pil o meno occasionale), al
contempo presupposto e limite del]‘az:one del singolo, che soltanto indirettamente si avvantaggia del
beneficio richiesto.

Ora, é vero che la nozione di interesse legittimo fornisce un contributo decisivo alla risoluzione dei
casi di erogazione della prestazione in favore di soggetti estranet alla classe dei potenziali beneficiari, ma,
come & stato giustamente sottolineato {A. ZOPPINI, op. cit., 200] in termini concreti non é questa la piit
significativa delle alteraxioni funzionali del programma fondazionale ed anzi, ove il contenuto della
prestazione non sia individualizzato o sia - come di frequente avviene - estremamente ampio il fine
statutario, I’eventuale annuilamento della scelta eccentrica ¢ destinato a perdere di significato: appare
quindi Opportuna una trasposizione su un piano pid generale del controlio sullattivitd degli enti non
profit, che si traduca in una verifica della nspondenza al programma (¢ alla sua corretta attuszione) gid
degh atti serumentali alla produzione del risulteto, in quanto I'uso improprio delle risorse dell'ente importa
costi superiori (o qualita inferiore) dell'ouspuz, determinando conseguenze inefficienti.

E’ proprio 1o schema della promessa al pubblico (fattispeci¢ a formazione progressiva che vincola
il promittenite al compimento di ima serie di atti prodromici) che consente di meglio delineare l'interesse,
che sorge in capo ai destinatari delf'attivith deli'ente, ad essere prescelti quali beneficiari: attraverso
siffatto inquadramento tale sitnazione soggettiva raggiunge una determinatezza sufficiente a legittimarli
all'azione per l'esatto adempimento degli atti necessari al perfezionamento della fattispecie, secondo
schemi non tgnohalnosh‘osxstcmamvmsnco(swedanoades gli artt. 648 ¢ 793 c.c., che atiribuiscono
a qualsiasi interessato legittimazione ad agire per I'adempirmnento del modus apposto ad una disposizione
testamentaria 0 donativa).

Si verrebbe cosl a dispiegare un efficace controllo su tutti gli atti aventi rilievo fimzionale nella
sequenza prodizione-destinazione del risultato, che pud tradursi: _

i) nell'annultamentc dell'erogazione viriata;
i) nella possibilitd di una condanna degli amministratori al risarcimento dei danni causati
all'ente; : _ :

iii) in azioni positive (come, ad es., informazioni ai potenziali beneficiari).

In proposito vengono poi prospettati i possnblh vantaggi di un ulteriore ampliamento del potere di
azione, chcpoﬂbbeessmrealmMsgmcmndohlegmmaﬁoneadagmdﬂhnmmmmme
attuale all'adempimento dell'obbligazione: si sostienc infatti che “per quanto specificamente attienc agli
enti senza scopo di hucro ... dare spazio all'altruistic Jitigant - propric perché propone un'azione sganciata
dallinteresse ad ottenere un beneficio personale e, dunque, msuscetﬁhdedlcomposmone - favorisce
essenzialmente un controllo sul comretto fimzionamento del meccanismo prodmuwo dell'ente” [A
ZOPPINL, op. cit., 203). ‘

3.3 La passibilita di affidare la tutela alle Class actions: il giusto rimedio?

Quelia appena illustrata pud apparire come la migliore soluzione al problema del controllo degli

enti non profit, perché:
n)1bmﬁmmdeﬂ'a&v:ﬁmhmonmggeﬁpﬂadﬂﬂavaiﬁmhwnformﬂdcﬂagwuone

allo scopo;
b)ﬂeuecoslamhzwslmsosmalemmpmmdellasoglxad:mlanspettoalmomwto

dell'erogazione.
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Chi agisce, infati, non punta ai soddisfacimento diretto di un interesse personale, ma persegue un
risultato di vantaggio per il gruppo dei beneficiari come tale (per questo é indubbiamente adatta la
configurazione in termini sostanziali della situazione dellatiore quale interesse legittimo, volendo con cid
significare una posizione di imteresse personale non egoistico), realizzando cosi da un punto di vista
pratico quetlo scopo che, tra mille difficolta di carattere dogmatico, non ¢ cos} sicuramente raggiungibile
con l'introduzione (pure da molti auspicata) di istituti analoghi alle class actions.

‘ Queste infatti rappresentano uno strumento dalla polivalente finzionalita, ben noto ¢ radicato
nell'esperienza giuridica nordamericana, ma di difficile esportabilita all'interno delle categorie proprie del
nostro ordinamento. Il ioro impiego presenta indubbi vantaggi, quali:

1) 'economia dei giudizi (¢ di conseguenza delle spese dei procedimenti);

2) la rapida soluzione detle question;

3) I'estensione degli effetti a tutti gli appartenenti al gruppo,

ma al conternpo maegabili miti:

1) la duttilitd del mezzo, che si traduce neila rispondenza a finalith assai diverse, importa altresi
che queste si pongano tatvolta in reciproca contraddizione (si pensi, ad esempio, alle finalitd di economia
processuaie, che spesso si pongono in radicale contrasto con i valori dell'sutonomia individuale e con
Yaspirazione dei singoli ad intervenire nelia risoluzione delle questioni oggetto di decisione);

, ii) l'azione rappresentativa si pone, almeno in apparenza, in netto contrasto con i principi
processuali propri dei sistemi di Civil Law (anche se sono almeno due gli ordinamenti di Civil Law -
Québec ¢ Brasile - in cui si sono introdotte riforme che, pur con vari adattamerm esplicitamente si
ispirano al modelio americano delle class actions).

Numerosi sono gli accorgimenti che Iz stessa legisiazions americana unhzza al fine di assicurare
che gli interessi fatti valere attraverso una class action siano sufficientements omogenei tra loro e con
quelli propri dei singoli appartenenti 2l gruppo, nonché impedire che la proposizione di una azione
collettiva si sovrapponga, con eventuale contraddittorietd di giudicati, ad azioni individuali dei membri
del gruppo ovvero ne pregiudichi la stessa possibilith di esercizio [per un efficace sintesi v. G. ALPA, I/
diritto dei consumatori, Bari 1999, 408; un ampia trattazione in A. GYUSSAN], Studi sulle class actions,
Padova 1996]: ¢ indubbio clie un'accorta trasposizione di tale regolamentazione consentirebbe di
superare, almeno de fure condendo, molti degli ostacoli che knpediscono lintroduzione delle class actions
in Italia, ma Je esigenze che sono aila base dell'istitito, i suoi campi elettivi di applicazione ‘¢ leffetto
principale deila sua utilizzazione (Fefficacia uitra partes de! giudicaro nei coafronti di tunti i membri del
gruppo che non abbiano optato per una rinuncia agli effetti del procedimento) non depengono per una sua
utilizzazione in sede di riforma del terzo settore,

Finora, infatti, la soluzione prediletta dal nostro ordinamento per ia tutela di interessi collettivi &
stata quella del conferitnento ad assoctazioni rappresentative della legittimazione a richiedere promunce di
tipo inibitorio (in ultimo, nella disciplina dejle clausole abusive). Vero & che, come ¢ stato correttamente
sottolineato [A. GIUSSANI, op. cit), tale opzione pon risoive il problema delle concorrenti sitazioni
soggettive individuali, ovvero il risarcimento dei danni eventuaimente subiti dai singoli: tale critica, perd,
non pud essere estesa al caso in esame, in quanto Yintroduzione del rimedio in questione a tutela dei
beneficiari degli enti non lucrativi dovrebbe, in ipotesi, far sl che I'azione sia intrapresa nell'inferesse
deli'ente stesso, tanto che I'eventuale risarcimento, in caso di accoglimento della domanda, andrebbe a
beneficiare quest'ultimo, ¢ non gii attori.

Al di I3 di questo, ‘comunque, il rischic principale delle azioni collettive appare quelle di wma
crescita incontrollata del contenzioso, a frenare il quale, data la forte visibilita sociale del non profit, pud
non essere sufficiente l'attribuzione della legittimazione ad enti esponenziali.

Questi, infatti, attraverso un indubbio effetto aggregativo, potrebbero addiritrura, con la loro
presenza, favorire 1a litigiosith ¢ i tentativi (pid 0 meno velati) di ingerenza nelle strategie gestionali degli
enti, senza che lintroduzione di correttivi di carattere processuale (F'imposizione di canzioni, una pid
severa disciplina del risarcimento per i costi generati da liti pretestuose, etc.) valga a frenare le esternalita
negative generate da tale opzione. :

E’ quindi pil opportwmo, ferme restando le considerazioni in tema di controllo da parte dei
beneficiari, che questo sia “mediato™, traducendosi:

v 8) inwm potere di denuncia all'amorith di vigilanza;
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b) nell'azione degli organi di controllo interno, che, ove fosse svolta in stretta connessione con
quella dell'Authority, potrebbe evitare qualunque tentezione di condizionamento amministrativo, lesivo
dell'autonomia degli enti. A tal fine, perd, il ruolo degli organi di confrolle interno andrebbe potepziato:

:)hmmimdxmonnomggxomlpﬂsegumwde:ﬁmsmmm(mn,owmmenw,uadmsxm
una vahtazione del merito delle scelte operate dagli organi amministrativi);

ii) mei poteri (e, anzitutto, nella possibilitd effettiva) di verifica del grado di tuteia dei bencﬁcmn
attuali o potenziali, dell'attivita erogativa;

¢} in adeguati meccanismi di qurodiscipling, idonei ad adeguare l'azione degli operatori del
settore a criteri di efficienza, trasparenza ed equita, riservando ali'autoritd di vigilanza, in un’omtica di
costante relazione tra organi di controllo esterni ed intemi, un ruolo residuale,

4. I {possibile) ruolo dell'Authority.

Nel delineare alcume prospettive di riforma del non profit non si pud prescindere dagli interventi,
pur parziali, gid realizzati dal legisiatore. In particolare, la creazione di un'awroritd di vigilenza delle
organizzazioni non lucrative in uitimo delineata con 1z 1. 139/1999 pud essere fatta oggetto di ogni
possibile critica, a partire da quella, certo non nuova (ma neppure infondata) che si appunta sulla recente
proliferazione di autorith amministrative indipendenti: non pud perd essere sottaciuto che l'opzione
prescelta sembra rivestire gli “scomodi” panni del fatto compiuto. E’ quindi opportuno che l'interpretz,
preso atto della scelta del legislatore, i rapporti ad essa con atteggiamento costruttivo, cercando magari di
riempire di contenuti la scatola vuota rappresentata dell'ormai abusata etichetta Authority, la quale, ove
non rimanga una povitd isolata, pud tradursi in un arretramento (piuttosto che in un'estensione) della
vigilanza pubblicistica: ¢ proprio questo lo scopo ¢ui mira un sisterna di controlli “integrato”, ove
all'awtoritd di vigilanza siano sl riservati compiti istituzionali di controllo, ma in funzione accessoria
rispetto all'autodisciplina dei soggetd controllati.

Bisogna quindi muovere dalla definizione legislativa dell™organismo, di controllo degli enti non
commerciali ¢ delle ONLUS™ fornita dalla 1. 662/1996 (art. 3, co. 191, cosi tome sostituito dalia citata 1.
135/1999), ove si rova affermato che tale organo, il quale opera sotto la vigilanza del Presidente del
Consiglio e del Ministro delle Finanze,

i) garanusce anche con emissione di pareri obbligatori ¢ vmcolann, Yuniforme applicazione
della normativa sui requisiti soggettivi e sull'ambito di operativita rilevante per le ONLUS;

ii} & tenuto a presentare al Parlamento apposita relazione annuale; -

iii) € investito dei pit ampi poteri di indirizzo, promozione ¢ ispezione per la comrenta
osservanza della disciplina legislativa e regolamentare in materia di terzo settore;

iv) pud formulare proposte di modifica della normativa vigente ed adottare provvedimenti di
irrogazione di sanzioni di cui all'art. 28 del d.lgs. 460/1997 (che prevede diversi tipi di provvedimenti in
danno degli emministratori delle ONLUS, tra i ‘quali quelli relativi alla violazione del divieto di
distribuziope degli vtili). '

Le linee ispiratrici dell'intervento normativo sono riconducibili con chiarezza a primari (mua non
esclusivi) intenti di carattere fiscale, dimostrati se non altro dalla sottoposizione dell'autorith alla vigilanza
del Ministro delle Finanze ¢ dails caratteristiche delle sanzioni tirogabili, che attzngono essenzialmente a
violazioni delle disposizioni tributarie di agevolazione: tuttavia questa settorialith, evidente portato della
discipﬁnaincuisimquadmil‘noonﬂoprmodicommllo(ﬁilgs. 460/1997, che ha definito le ONLUS,
¢ infatti indirizzato al ri della disciplina ributaria degli enti non commerciali) non ne costituisce, a
ben vedere, uma limitazione.

A dimostrazione dell'assunto sarebbe sufficiente accennare al fatto, ﬁnmpponoto che il successo
delmosenommghUSA.mfondamwgapuwmmngolmmqneﬁsmleagewhnv&chem
ha defmnito le attivitd l'organizzazione e gli scopi: si pud tuttavia notare, per rifarsi ad esperienze
mlﬁm&lmemmnémmmﬂmmmhm che anche nel
Regno Unito l'attribuzione dello starus di organizzazione di pubblica wtilitk (Charity) é finalizzato alla
concessione di una seric di ventaggi di natura fiscale, eppure si comette ad un articolato sistema di
controlli incentrato su vn organo (la Charity Commission for Englind and Wales) che col tempo ha
assunto le caratteristiche di una autorith di vigilanza per lintero settore del non profit, dotata di vaste
competenze ¢ di una marcata indipendenza rispetto al potere politico [un'ampia analisi sul punto, con
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particolare artenzione ai profili pubblicistici, é svolta da A. MALTONI, L'autorita di vigilanza sulle
Jondazioni di origine bancaria e sugli enti senza scopo di lucro: un'qutoritd indipendente sul modeilo
della Charity Commission for England and Wales?, in Non profit, 1999, 1).

La nuova autoritd, inoltre, si troverd verosimilmente ed esercitare poteri di vigilanza anche in
relazione alle fondazioni di origine bancaria, dal momento che le finzioni ora attribuite al Ministero- del
Tesoro sono espressamente definite come transitorie (quando le fondazioni saranno compietamente
estrance 2 quahmque forma, diretta o indiretta, di controllo sulle societd bancarie tale ruolo verra infatti
svolto dalla “autorita di controllo sulle persone giuridiche di cui al titolo II del primo libro del codice
civile”: art. 2, co. 1, lett. i), 1. 461/1998); infine, non bisogna dimenticare che Porganismo di controlio ha,
altresi, il compito di assicurare la tutela da abusi da parte di enti che svolgono attivith di raccolta di fondi
¢ di sollecitazione della fede pubblica attraverso I'impiego di mezzi di comunicazione (art. 3, co. 192, 1.
662/1996), funzione che ai fini delia wtela dei beneficiari assume un'importanza notevolissima.

La patmra delle avtorit? amministrative indipendenti [per un’analisi delle ceratteristiche delle
Authorities nell’ordinamento italiano 'v. almeno A. MASSERA, Awonomia e indipendenza
nell’Amministrazione dello Stato, in Scritti in onore di M.S. Giannini, Milano, III, 1988; C. FRANCHINI,
Le autorita amministrative indipendenti, in Riv. trim. dir. pubbl., 1988; F. BASSI ¢ P. MERUSI {a cura
di), Mercati e amministrazioni indipendenti, Milano, 1993; S. CASSESE ¢ C. FRANCHINI (a cura di), /
garanti delle regole, Bologna, 1996] é tale che alla scelta de! legislatore di delegare funzioni di controlle
¢ di valutazione di interessi pubblici ad organismi siffatti si connette un'implicita awolimitazione
dell'intervento statale, il quale sostanzialmente si arresta alla definizione dei principi cui la vigilanza deve
essere informata: risulta cosl confermata la prospettiva di un possibile rafforzamento deila autodisciplina
del settore all'interno di un quadro d&i regolamentazione fomito dall'autoritd di controllo (un esempio
importante in tal senso pud essere fomito dagli interventi dela CONSOB nei mercati finanziari), che
appare come la soluzione pid efficace per assicurare il rispetto dei fini propri del non profir ¢, di
conseguenza, consentire una migliore tutela dei beneficiari.

Nelfambito delle plurime finalith cui la vigilanza del’Authority é (gia) orientata, possono essere
ottenuti buoni frutti sul versante della nitela, coniugando:

a) il compito (appena citato) di controllo delia raccolta di fondi;

b) i poteri ispertivi, che la L. 662 sembra assicurare assieme a quelli di promozione ¢ consultivi, i
quaii andrebbero ampliati ¢ definiti attraverso un’adeguata previsione di poteri di accesso, di acquisizione
di.documentazione ¢ di altre notizie rilevanti (magari avvalendosi del supperto di altri organismi della
P.A);

ol armbunone di poteri di verifica di reclami, istanze ¢ segnalazioni presentate da terzi dotati di
un interesse qualificato (potenziali beneficiari, finanziatori, etc.), da introdurre per contemperare (come si
€ visto) le giuste esigenze di trasparenza nella gestione con un necessario vaglio delle pretese infondate &
strumentali a tentativi di ingerenza nell'amministrazione degli enti.

3. Il controllo interno: la governance dell ‘impresa sociale.

. Nell’ambito dei possibili modelli di governo degli enti senzs scopo di lucro non attengono
propriamente alla tutela dei beneficiari tutti i profili della loro organizzazione interna, ma soltanto le
ripercussioni che I'adozione di determinate soluzioni organizzative determina in ordine al rispetto dei fini
istituzionali dell'ente. $i é gid fatto cenno, infatti, alia necessith di un potenziamento dellawsodisciplina
del settore come fattore di regolamentazione interna, rispettosa dell'autonomia degli enti e, al contempo,
efficace: tale opzione, tuttavia, si fonda anche su una corretta ripartizione dei ruoli e delle funzioni propri
degli organi, al fine di ridurre il rischio di abusi e il conseguente intervento esterno a ttela dei terzi,
In via assai generale, il modeilo orgenizzativo di una Non Profit Organization pud articolarsi
secondo una struttura;
i) bipartita;
if) tripartiza.
- Nel primo caso si avrd la presenza di un organo di gestione e di uno di controllo, nel secondo si
aggiungerd yn organo di indirizzo, depmoﬂhdeﬁnm:mdeuelmaemgmmmmchedelrmm
deiFente e alla sua organizzazione.
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Le finzioni svoite dalle altre due strutture non richiedono soverchie spiegazioni, spettando
all'organo amministrative l'attuazione a livello operativo delle lince gestionali, a quelio di controlle la
verifica del funzionamento dell'organizzazione ¢ della conformitd deil'operato degli altri organi allo
statuto ¢ alla legge: appare invece necessario qualche accenno alle ginstificazioni della preferibilita, in
sede di riforma del terzo settore, del modello incentrato sulla presenza di tre organi.

I motivi che fanno propendere per la separazione della funzione di indirizzo da quella gestionale
pessono essere individuati:

i} pella prodazione di una dialettica altrimenti assente in una struttura bipartita [EF. FAMA ¢
M.C. JENSEN, The Separation of Ownership and Control, in 26 Journ. of L. and Econ. (1983), 301};

ii) nel fatto che Ia presenza di soli due organi impone di affidare integralmente all'esterno
(beneficiari, autoritd di vigilanza) i! controllo sull'operato dell'ente, riproducendo quei .cosu di
informazione la cui presenza, in termini di asimmetria informativa, era vista come giustificazione
dellesistenza stessa di organizzezioni non profit.

Alla separazione funzionale deve, perd, come & ovvio, corrispondere una separazione personale, al
fine di impedire all'crgano dlgmionepossah:qulunquemodocom’btﬁrealhfmuionedeﬂ'orgmndi
indirizzo e, ancor pit, di quello di controflo.

Nellottica di questa gripartizione delle fimzioni, adottata dal legrslaxorc per le fondazioni di origine
bancaria, é opportuno discostarsi dalla proposta {F. CAFAGGI e P. IAMICELL, Modelli di governo ¢
regole di responsabilitd, cit] di far partecipare rappresentanti dei beneficiari all'interno
dell'organizzazione, al fine di dotere di adeguara rappresentativita gli interessi tutelati: & vero che, si dice,
le nomine dovrebbero essere effettuate da soggetti che rappresentino “interessi di settore sufficientsmente
generali, maj coincidenti con quelli di potenziali beneficiari determinati o determinabili”, ma poiché si
suggerisce poi di identificare tali soggetti negli “enti territoriali o in enti di secondo livello rappresentativi
di altre organizzazioni non lucrative”, mon si vede dove sarcbbe la differenza in termini di potenziali
conflittt d'interesse (il rischio d'altronde ¢ ben preseate agli attenti autori, che si intrattengono a lungo
sulle tecniche di prevenzione dei conflitti.stessi ¢, inoltre, escludono I'opportuniti di estendere il modello
incentrato sulla partecipazione dei patronms alle fondazioni che svolganc attivitd erogativa a titolo
gratuito).

Si correrebbe cosi il rischio, a nostro avviso, d: una commistione tra meccanismi politici ed
economici, con un cccessiva burocratizzazione dell'apparato decisionaie che incvitabilmente avrebbe
conseguenze deleterie in termini di appesantimento dell'attivitd: appare infatti piy efficace un raccordo tra
i ruolo svolto dall'4uthority e quello dell'organo di comtrollo interno, al quale andrebbe affidata:

a) la sorveglianza sulla correttezza dell'mmministrazions;

b} la verifica della tnela degli interessi dei soggetti coinvolti nell‘amvm delf'ente [cosi, per le
fondazioni bancarie, F. VELLA, Il modello di vigilarza sulle fondazioni di origine bancaria tra controili
pubblici ed autodiscipling, in AANV., Le fondazioni bancarie, cit.).

11 progressivo ampliamento delle funzioni deil'organo di controllo interno si inserirebbe cosi nella
scia della valorizzazione del collegio sindacale attuata nel settare for profit con la recente riforma delle
socittd quotate, dalla quale, tra laltro, emerge la necessitd che i sindaci tenganc presenti nello
svolgimento della lore attivith una molteplicit di imtevessi, non solo interni all'organizzazione sociale [cfr.
F. CORSL, I collegio sindacale, m AA.VV. La riforma delle societd quotate, Milano, 1998].

Nel nostro caso Forgano di controllo, privo di poteri decisionali e possibilith di diretta incidenza
sulle scelte gestionali, dovrebbe cormmque essere dotato di strumenti jdonei 2 garantire la conformiti
dellamministrazione ai find istituzionali, nel rispetto del vincolo di eterodestinazione ¢ non distribuzione
degli wtili: poiché in tal modo esso verrebbe ad operare soprattutto a tutela dei beneficiari, ovvero di
soggetti esterni all'ente, sncors meggiare é perd lesigenza di evitare possibili collusioni (¢ financo
convergenze di interesse) con I'organo apnministrativo.

All'uopo, sarebbe opporimo:  *

a) fissare precisi requisiti di onorabilitd e professionalita;

b} prevedere un rigido sistema di incompatibilita, evitando tuttavia 'afidamento delle nomine a
soggetti diversi dall'organoc di indirizzo (anche escludendo 1a sussistenza di vincoli di mandato resterebbe
infarti tna forma indiretta di incidenza del nominante che potrebbe veicolare conflitti di interesse,
moltiplicati ove tale potere di nomina fogse attribuito ai beneficiar o a loro rappresentants).

La soluziooe pid . praticabile, anche per garantire una certa continuitd di indiriezi
pellamministrazione degli enti, pud appunto essere fornita dail'affidamento delle nomine aill'organo di
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indirizzo, nel rigoroso rispetto dei criteri indicati: per impedire, comunque, che tale scelta determini una
significativa rimmcia d'indipendenza dellorgano di controllo interno, é necessario che il mandato sia
irrevocabile ¢ non reiterabile, si da evitare in radice quatunque forma di sudditanza, anche indiretta,

Il controllo operato da questo collegio, per essere effettivo, dovrebbe pamralmente essere
supportato da un agevole accesso alle informazioni relative all'attivita, realizzabile attraverso:

1) Ia previsione di un obbligo di partecipare alle riunioni degli organi amministrativi;

2) un dovere di questi di fornire dati rilevanti, almeno in occasione di operazioni importanti o
rischiose in termini di potenziali conflitti di interesse;

3) Ia possibiiita per I"organo di controllo di sollecitare interventi estemni (da parte dell'autorita di
vigilanza o, nei casi pilt gravi, della magistratura ordinaria) secondo meccanismi analoghi a queli previsti
dall'art. 2409 cod. civ. .

Essenziale € poi, nella definizione di un modello di governance improntato all'efficienza degli enti
¢ alia tutela degli interessi dei beneficiari, limposizione agli amministratori di un complesso di doveri di
diligenza che, pur instaurando un sistema di responsabiliti necessariamente pidl rigoroso di quello previsto
per il sextore for profit [H. HANSMANN, The Ownership of the Enterprise, Cambridge (Ma.), 1996], non
si traduca nell'adozione di standard comportamentali cosi rigidi da tradursi in 1m forte disincentivo-
all'assumzione di cariche nelle organizzazioni non lucrative: si possono quindi prospettare diversi tipi di
sanzioni per le violazioni dei doveri fiduciari, ma sembrano comunque da evitare quelle che importino
forti ingerenze esterne nell'autonomia degli enti (€ il caso, ad es. della rimozione dell'amministratore
infedele, che andrebbe riservata aj casi gravissimi di dolosa violazione dei doveri).

-+. Una migliore soluzione sembra essere rappresentata dalla combinazione di rimedi risarcitori e
restitutori (particolarmente adatti, ad es., alla restituzione dellindebito arricchimento in caso di conflitto
d'mteressi), riservando la legitimazione allorgano di indirizzo e all'autoritd di vigilanza, nonché, per gli
aspetti di competenza, agli organi di autodisciplina: in casi particolari it medesimo organo di indirizzo
potrebbe essere ammesso alla revoca degli amministratori, anche se sembra opportuno evitare forme di
. rimozione ad muum e stabilire la pecessita di una giusta causa, verificabile in sede giurisdizionale [aello
stesso senso, per le fondazioni di origine bancaria, F. CAFAGGI ¢ P. IAMICELL, op. ult. cit.). .

Regole particolari, infine, si impongono per 'adozione, da parte degli amministratori, di delibere in
conflitto di interessi, per la quale la soluzione migliore ¢ forse offerta dalla disciptina prevista dal codice
civile per gli amministratori delle S.p.A. (art. 2391), ovvero: ‘

i) obbligo di comunicazione agli altri amministratori e all'organc di controllo interno 2 carico
dell'amministratore che, per conto proprio o di terzi, abbia in una determinata operazione (¢, a fortiori, nei
casi di erogazione) un interesse in conflitto con quétio dell'ents; : :

ii) astensione dalla partecipazione alle deliberazioni riguardanti l'operazione.

Ove l'interessato venga meno a tali doveri, le conseguenze sararmo diverse, e ciod:

a) samzioni disciplinari, per la violazione degli obblighi di comunicazione;

b) invalidits della delibera, in caso di possibile pregiudizio all'ente (se, attraverso una prove di
resistenza, si accerti che la partecipazione del soggetto in conflitto d'interessi sia stata decisiva);

<) responsabilita, per i danni che siano derivati dalla violazione dei doveri di comunicaziope e
astensione,

E’ giusto sottolineare Vimportanza di entrambi i profili indicati, ovvero la. mecessith di
m‘hfomﬁme(che,pufomdicmdovﬁmevuhiaaccmm}mlcmﬂmoehmme
astensione: appare perd opportuno aggiungere, come del resto é stato altrove suggerito per gli enti for
profit (cfr, ad es., i Prindiples of Corporate Governance adounti dallAmerican Law Institute,
Washington D.C., 1952, par. §.02), che in caso di mancato adempimento dei doveri prefissati si ponga a
carico dell'attore soltanto s va della violazione delle regole di commmicazione e/o di astensione,
facendo gravare sull'mnministratore convenuto Fonere di dimostrare ia correttezza dell'operazione nei
mﬁmﬁdzmm.Smbbed&hnmﬁ“m‘evﬁmmMidomﬁchbdmcheﬁiMpwhdem
lamentando di nop essere-staty informato sull'esistenza ¢ sulla natura del"conflittn, detbba poi provare
Idoneitd della delibera a pregiudicare le ragioni dell'ente, prova questa che presuppone la conoscenza o la
conoscibilita dei termini del conflitto ¢ delle caratteristiche dell'operazions deliberata” [F. CAFAGGl e P.
TAMICELLI, op. ult. ci}. :

~* Sia pure in modo sintetico, si é cercato cosi di trateggiare un possibile modsilo di autela el
destinatari dell'attivita delle Non Profit Organizations, bilanciato tra controlli: '
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a) di tipo interno, affidati a un organo di sorveglianza potenziato,
b) esterni, fondati su:
‘1) costanti flussi informativi e trasparenza delfazione;
ii) autoregolamentazione;
iii) vigilanza residuale dell'Authority di settore, cui dovrebbero essere indirizzate denunce ¢
sollecitazioni da parte di terzi interessati.

Sarebbe poi compito precipuo di tale autoritd, anche in finzione di “cornice” per P'auspicato
avvento di up diffuso codice di autodisciplina, la fissazione di norme regolamentari per l'intero sefttore, in
rapporto al quale (secondo linee gid seguite nella riforma del mercato finanziario) é quantomai opportuno
evitare eccessi di legificazione, spesso pletorici e quasi sempre inadatti a cogliere i multiformi sviluppi di
una realtd sociale in continua trasformazione.
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PARERE DEL PROF. CARLO BORZAGA -

Nel lavoro viene considerata quasi esclusivamente una tipologia di enti nonprofit, quelli le cui entrate
sono composte quasi esclusivamente da dorazioni, o una tantum (lasciti testamentari) o periodiche. Tra
qmmmemhmmvﬂemqwlthecmgwchcrmmoﬁtm;mmdm
cot 1a fondazione (o con I'associazione che fa raccolta fondi). :

In questo caso I'ente ha una duplice categoria di beneficiari:
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a. j donatori;
b. gli utenti deli'attivita (erogativa o produttiva) dell'ente, presumibilmente diversi dai donatori.

Nell'impostazione adottata sono perd i primi i pilt importanti (in quanto & da essi che dipende la
sopravvivenza ¢ l'attivita dell'ente) & quelli piit soggetti ad essere colpiti da eventuali comportament
opportunistici degli emministratori, avendo limitate possibilit di controllo.

Un caso particolare, e che terrei separato, & invece quello delle fondazioni di origine bancaria, che non
hanno avuto di fatto un fondatore che ne definisse le finalitd (e neppure 1a legislazione recente o fa,
limitandosi ad indicare le aree, peraltro ampie, entro cui possono operare), n?, per ors, sono finanziate da
donazioni. In questo caso & difficile definire sia i beneficiari, sia il "cosa” debba essere oggetto di
controllo (non meramente formale). Condivido I’idea della difficolta a far partecipare i beneficiari agli
organi di comtrollo, anche se faccio presente che problemi gravi di conflitto di interesse si possono
riscontrare anche nella composizione dell'organo di indirizzo (i rappresentanti degli enti tocali, benche
senza vincoli di mandato, veramente non presentano conflitti di interesse?) e.probabilmente (staremo a
vedere) in quelli di governo. Avendo seguito il dibattito, ho Fmpressione che il problema del conflitto di
interessi siz stato sollevato soprattutto contro ogni proposta che andasse nella direzone di far partecipare
in organi di controllo ¢/o di governo i gruppi pid deboli della societa civile.

Nei rispondere alle domande non farb tuttavia pih riferimento aile Fondazioni di origine bancaria,
ritenendo che per esse sia necessaria una normativa ad hoc anche in relazione alla tutela dei beneficiari,

sta.nﬁlelorospeciﬁchepecqlimi(a.

A
Tomando all'argomento principale, a me pare che, se togliamo di mezzo le fondazioni di origine bancaria,
nel sistema italiano assumono oggi particolare rilevanza (anche a seguito dello sviluppo registrato in
questi ultimi 20 anni) non gli enti non profit sostenuti da donazioni, ma quelli che finanziano la propria
attivitd attraverso l'erogazione di servizi, a prezzi inferiori o rapportati ai costi, pagati o direttarpente da
privati (nella minoranza dei casi) o dalla pubblica amministrazione, o in forma mista.

In questi casi i beneficiari vengono a coincidere con gli utenti del servizio, a cui si aggiunge, come
beneficiario indiretto, la pubblica amminiswrazione,

Inoltre in questi enti: ‘

&. i problemi creati ai beneficari da informazione imperfetta o asimmetrica risuitano ridimensionati perché
Spesso si tratta di servizi caratterizzati da acquisti ripetuti e con costi di uscita limitati:

b. |2 pubblica amministrazione, quando paga de! atto o in parte i servizi, pud esercitare forme di controllo
dirette snila corretta allocazione ¢ sulla qualita degli stessi.

Una politica di tuteia dei beneficiari non pud non tener conto di queste peculiarita della situazione
itali .

Cid detto ¢ tenendo conto di cid rispondo brevemente alle domande.

1) E' possibile utilizzare i poteri dell'Authority di settore a tutela dei beneficiari?

Dipende da come ¢ configurata I'Aithority. Se ci si riferisce all'organismo di controllo previsto dalle
norme sulle ONLUS la mia risposts ¢ negativa,
L'mmmmmm&mwcl'me&immml&c
139/99 & wroppo generica per lasciarne intravedere un utilizzo ¢ tutela dei beneficiari. Diverso sarebbe
mmﬂdkmonrmmmmmmmAmﬁwdim(ﬂrwmpio
inglese), con poteri di intervento ben defineati. , . :

Anche in questo caso tuttavia credo che la tutela dei beneficiari-utenti dei servizi delle organizzazion
sottoposte a vigilanza non potrebbe che essere indiretta, cio2 effettuata attraverso il controllo dell'effettivo
rispetto delle leggi laddove esse obbligano alla non distribuzione (o alla limitata distribuzione) di utili,
nnnmhdahmhomn,eaﬂagﬁmedumaaﬁm(eﬁeémmdommomiﬁmomhﬁ
beneficiari), nonche del rispetto dello Statuto. Mi sembea tuttavia impossibile che una singola Authority
possa controllare migliaia di piccole organizzazioni. Uno strumento alterpativo e molto pid efficace, mi
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sembra invece quello della vigilanza, secondo il modello previsto per le cooperative e soprattutto per le
cooperative sociali (obbligo di revisione annusle). Esso infatti (anche allo stato attuale, con wutti i Limiti
dovuti ad una sua gestione corporativa) potrebbe costituire uno strumento potente di controllo, Pensiamo
a cosa succederebbe se negli appaluwhgesuonedxservmsocxalts:ponessecomecondmoneaﬂa
partecipazione quella di aver effettuato la revisione, con esito positivo.

2) Il modello delle class actions pud fomire una valida risposta alle esigenze di tutela dei beneficiari?

Se tra le class actions facciamo rientrare anche le azioni che possono essere esercitate da organizzarioni di
tutela e di advocacy pei confronti di organizzazioni di terzo settore con finaliti produttive, credo che alla
domanda si possa rispondere in modo affermativo. In’altri termini, ¢ possibile prevedere che Ie
organizzazion di terzo settore che, come quelle di volontariato, si preoccupano soprattutto di dar voce ai
bisogni e di tutelare i diritti delie categorie svantaggiate, possano costituire delie forme di controllo ¢ di
stimolo per migliorare la qualita dei servizi e per garantire le pari opportunita di accesso. Oggi to possono
gia fare (anche se ancora lo fanmo poco) agendo sulla reputazione delle organizzazioni impegnate nella
produzione di servizi, ma non escluderei che siano proprio queste, in fixturo, a poter chiamare in causa, in
caso di inadempienze o cattiva gestone, I'Authority, oltre che 1a pubblicz amministrazione ¢, al limite,
anche la magistratura ordinaria.

3) E' opportuno far partecipare direttamente all'organizzazione rappresentanti dei beneficiari (o dei
lavoratori)?

E' proprio nel rispondere a questa domanda che & necessario far riferimento 2 quanto ho indicato in
premessa, distinguendo tra le nonprofit dove i beneficiari sono anche (o soprattutto) i donatori ¢ quelli i
cui beneficiari principali o esclusivi sono coloro che usufruiscono dei servizi erogati. Nel primo caso la
partecipazione dei beneficiari agli organi di governo o di controllo pud essere utile, ma non mi pare
necessaria. E' sufficiente il vincolo alla distribuzione di utili ¢ il controllo dello stesso, ¢ del rispetto dello
statuto, da parte di terzi soggetti (uffici fiscali ¢ magistratura). Quando si tratta di enti di erogazione la
partecipazione dei beneficiari pud risultare complessa ¢ si corre il rischio che i rappresentanti si
comportino in modo opportunistico, perseguendo propri obiettivi (problema del conflitto di interessi).
Nel caso invece in ¢ui § beneficiari sono soltanto (0 prevalentemente) costituiti dagli wtzati dei servizi, 1a
partecipazione agli organi di governo (o di controllo) assume un significato diverso: quello del controllo
sulla qualita dei servizi erogati, sull'aderenza alla domanda ¢ alle previsioni statuterie, suil'efficienza della
gestione. Lo stesso discorso vale per la partecipazione dei lavoratori: it coinvoigimento nella gestione
agevola la selezione di lavoratori motivati e pud contribuire 2 ridurre i costi di monitoraggio con vantaggi
in termini di qualitd dei servizi e di efficienza. In questo sense va interpretato, a mio parere, l'obbligo
imposto dal legislatore sia alle organizzazioni di volontariato che alle ONLUS (oltre, ovviamente, alle
cogperative sociali) di assumere forme organizzative ad elevata rappresentanza degli stakeholders e a
gestione democratica. In questi casi inoltre il problema del conflitto di interessi e del comportamento
opportunistico dei rappresenanti risuita notevolmente ridotto (anche se non ¢ automaticamente elirninato).

4) La diffusione deil'autodisciplina € un utile strurnento per coniugare I'autonomia deglienriconl’esigenza
di tutela dei beneficiari?

In linea di massima credo di sl, anche se Pesperienza insegna che i codici di autodisciplina sono difficiti
da definire ¢ da implementare quando si ha a che fare con organizzazioni che producono servizi. Le .
variabili che influenzano la quaiita dej servizi e I'efficienza (e quindi 1a ttela dei beneficiari) sono cost
numerose, che risulta assai difficile individuare quelle veramente necessarie. Si corre il rischio di dar vita
a codici di autodisciplina molto complessi e il cui rispetto risulta difficilmente controilabile. In ogni caso
essi sono efficaci solo se si individua, da subito, un organo deputato al controllo sistematico del loro
rispetto. Nel caso delle cooperative sociali, ad esempio, il codice di autodisciplina ha senso se viene dato
mandato all'orgamo di vigilanza di controllame P'applicazione. Altrimenti diventa poco pid di un marchio,
utile, ma non di grande interesse per i beneficiari.
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CAPITOLO v

11 rapporto di lavoro nell’impresa sociale
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1. Tipologie negoziali nelle “imprese non profit”

L'analisi dei rappoerti di lavoro instaurati all’imterno delle “imprese. non profit” richiede I’esatta
identificazione di quest'ultime, essendo it c.d. Terzo Settore commmvod;mplmahﬁdlfoxme
giuridiche, dalle associazioni, riconosciute e non ricomosciute, alle fondazioni, ai comitati, alle
cooperative sociali, agli enti morali ¢ religiosi, alle organizzazioni di velontariato, alle organizzazioni non
govemative, alle associazioni di fatto, Suotmmdzsnntwoenpwoéermme lo scopo non lucrativo
dell’attivita svolta, sia essa di natura econgmica o non economica”, essendo pertanto irrilevante “ai fini
della configurazione di una organizzazione nonforproﬁt, l’assunzmne da parte di quest’ultima della vests
mpmn&wndeeqummdeﬂawmmorpnmmompmrdmmauapmdmomoalhmbm
di beni o servizi patrimonialmente valutabili, dovendosi esclusivamente accertare la ricorrenza del criterio
¢l non distribution constraint, ossia la mancata distribuzione, diretta o indiretta, degli utili” (CARINCL,
1999, 5). L’ente non profit pud, dunqus, assumere una delle forme giuridiche riconosciute nel Iibro primo
del codice civile: né, del resto, i numerosi interventi legislativi che, a partire dai primissimi anmi *90,
hanno interessato il settore non profit, hanmo “intaceato le figure associative codicistiche del libro primo,
associando ad un certo profilo fimzionale determinati effetti derogatori a livello tributario ¢ innestando
cosi una sorta di scollamento fra profilo strutturale, utile ai fini di inquadramento civilistico, e profilo
finzionale intercategoriale, emergents a livello tributario™ (PIZZOFERRATO, 1999, 107)'"

Aﬂmﬁmdeﬂamgzmldscadeghmnonproﬁgdeghsmpldampmcguiﬁedelk
agevolazioni tributarie per essi riconosciute dal nosmo ordinamento sono gid stati dedicati specifici
contributi all'interno della ricerca. Obiettivo di questo saggio &, invece, "analisi delle diverse tipologie
ncgozialiemroleqmﬁsicouocaevimdisciplhnnhprmﬁonehvomﬁvarman’m&mﬁ

’“umm@v&«mm.umwnsmmum1 “possono assumers la forma giuridica che
ritengono pih adegusta, saivo il iimite di compatibilith con lo scopo solideristico™.
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organizzazioni'"”, Ed infatti, “la presenza di un’attivitd spoptanea ¢ gratuita da parte di una certa
percentuale di associati non eschude che possano concorrere all’attivita solidaristica e ideale di cui si fa
carico Pente, od a queile accessoric ¢ residuali di carattere prettamente imprenditoriale, anche prestatori
di lavoro subordinato e collaboratori coordinati ¢ continuativi ai sensi dell'art. 409, comma terzo, c.p.c.,
assoggettati al regime fiscale ¢ previdenziale proprio del relativo tipo contrattuale™ (PIZZOFERRATO, 1999,
108). .

Accanto alla “wradizionale” bipartizione tra lavore subordipato e lavoro autonomo assume poi
particolare rilievo, soprattutto nel setiore oggetto della presente ricerca, quella tra lavoro retribuito e
lavoro gratuito. Ed infatti, I'assenza di una tipizzazione contrattmale di quest’ultimo (su cui ci si
soffermert infra) ha portato la dottrina e la giurisprudenza ad intraprendere un faticoso percorso
argomentativo, finalizzato alle seppure parziale estensione - per via anzalogica - di alcune deile tutsle
protettive proprie del lavero subordinato, quali quelle suila sicurezza, sulla wtela dei diritti della
personalitd del lavoratore e sull’orario di lavoro.

Ancora, la configurazione giuridica di tipo associazionistico, assunta sovente dall’ente non profit,
ci condurrd ad esaminare 1'assetto de! rapporto di lavoro con la societd cooperativa, con particolare
riferimento alle cooperative sociali di cui alla L n. 381 del 1991 ove, accanto aila figura del socio
ordinario, emerge quella de] socio lavoratore e del socio volontario.

9. lllavoro nell organizzazione di volontariato

Nei hnghi anni di dibattito circa I'opportunita ¢ le modalita di disciplina legislativa del volontariato

si crapo raggiunti alcuni punti fermi:

- hcomapevohmdlmnpowmvmmmmammdnmmsuhdxpmcnm,modahmm
rapporto, forme di correlazione tra il singolo e la collettivita, che si sottraggono naturalmente ad ogni
intervento regolamentare;

- [Pesigenza di evitare che nella prospettiva di provvidenze pubbliche ¢ vantaggi fiscali, il rapporto
volontario venisse arbitrarizmente utilizzato come meccanismo di elusione ed abuso'™;

— la convinzione che il volontariato singolo disponga di “armi spuntate” nei confronti del settore
pubblico ¢ delle forze sociali ¢, per certi versi, possibilita limitate circa la risposta ai bisogni'®".

Date queste premesse, la L o 266 det 1991 — pou'emmodn'e inevitabilmente — ha scelto di
disciplinare solo il volontariato associato (peraltro non in tutte l¢ sue forme'Z) e non certo quello
individuale.

Alle pratiche volontaristiche individuali, slegate da ogni adesione o coliegamento a qualsmst
struttura aggregativa - che inevitabilmente presenta alcuni dei caratteri cold considerati 2 e cuj ¢
comunque da riconoscere un alto valore sociale - si & tutt’al pith vohnto riferire I'emunciazione di principio
contenuta nella prima parte del 1° comma dell’art. 1 della 1. 266, secondo cui: “La Repubblica italiana
riconosce il valore sociale ¢ la finzione dell’attivitA di volontariato come espressione di partecipazione,
solidarietd e pluralismo, ne promuove lo sviluppe salvaguardandone I'autonomia e ne favarisce P'apporto
originale per il conseguimento deile finaliti di carattere sociale, civile e culturale™?*, Per il resto la legge-

U9 Recenti dati statistici evidenxiano came if Terzo Settore ocoupi, all’interno de! nostro Paese, una rilevants forza lavoro, pari a
oltre 400.000 lavorstori dipendenti (1,8% dell‘invera forzs lavoro) ¢ 900,000 lavoratori volontari (a tenpo pieno e parziale). Tali
addeti sono poi distribulti diversamenté & secondo defle organizazioni considerste: il quelle di volontariato i dipendenti sono
scarsi ¢ concentrati nelle poche realth organizzative che non sisno di dimensioni modeste ¢ mttogestite, come ¢ I rgola; mentre
pelle cooperative sociali, vicowersa, sono i soci volontari ad essere minoriteri rispettos ai soci ondinari o ai lavorstori occupati, con
mmnhmdﬂmml?psm {CARINGT, 1999, 9).

129 Su queste ragioni v. LiPAR, 1997, 21; mmmwm-wmkwwa
societd civile in Rossl, 1992, 2360.
12 per questo riliewo MENGHII, 1989, 121
18y |3mmemm1mmhmwwhmmMmmm
presente kegge, con particolzre riferimento afle attivitk di cooperazione internazionale sl sviluppo, di protezione civile ¢ s quelle
connesse oon {l servizio civile sostitativo di cui alla legpe 15 dicembre 1972, n. 772%; sz queste Hmitazioni v. specificsmente
GORaoN, “Art, 137, in BRUSCUGLLA (2 cura di), 1993, 851 ss.
"Sniﬂanmﬁmidzmqushquﬂ:hsmmuﬂ,hgmﬂﬂ.l‘mdiﬁmdﬂwo,ladnsivo:eopod:mb&:mﬂm
romonnnvlh:pwthaiupodawmm(cﬁ ANGELON, 1994 307).

In ¢l semso v. CEL “Art 17, in BRUSCUGLIA (3 cura di), 1993, 779 s. Non mancano, peraitro, intapretaxdoni pid rigorose,
wummrmmmmwmmmmmm@&mm 1992,
11s
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Guadro non vuole né pud far riferimento a questo ingovernabile fenomeno sociale di carattere individuale,
che peraltro ha ricevuto “schizofrenici” riconoscimenti positivi'.

La legge n. 266 costruisce tutta la sua strutra sulle organizzazioni di volontariato, ponendole
come perno del sistema attorna al quale ruotano nutte le altre componenti (Stato, volontari, beneficiari). A
ben vedere, anzi la sistematica della legge-quadro & fondata non tanto sulle organizzazioni fout cowrt, ma
sulle organizzazioni fscrite ai registri (regionali ¢ provinciali) di volontariato, essendo tale iscrizione
configurata come “condizione necessaria per accedere ai contributi pubblici nonché per stipulare le
convenzioni ¢ per beneficiare delle agevolazioni fiscali” art. 6, 2° comma)'®,
: Prima di esaminare funditus il peculiare rapporto che lega.il volontario all’orgenizzazione di
volontariato appare, quindi, opportuno spendere qualche considerazione sulla struttura di queste
organizzazioni, che svolgono — in buona sostanza — il ruolo di “datore di lavoro™ dei singoli volontari.

L'art. 3, 1° comma, della 1. 266 definisce le organizzazioni di volontariato per relationem, come
“ogni organismo liberamente costituito al fine di svolgere Iattivitd di cui all'art. 2 [ciod, Pattivitd di
volontariato], che si avvalga in modo determinante ¢ prevalente delle prestazioni personali, volontarie ¢
gratuite dei propri aderenti”. . :

L'apparente liberth di forme giuridiche delineata in questo primo comma viene specificata e
limitata dal comma successivo, ove si precisa che “Le organizzazioni di volontariato possono assumere la
forma giuridica che ritengono pi adeguata al perseguinsento dei loro fini, salvo il limite di compatibilita
con lo scopo solidaristico™?’. La compatibilita con lo scopo solidaristico - non riducibile alla mera
mancanza di scopo di lucze'”, ma da intendersi piuttosto come divieto di spartizione degli utili tra gli
associati con obbligo di eterodestinazione dei risultati'™ - ports ad escludere la legittima costituibilita di.
un ente di volontariato sotto forma di societd hucrativa' (salva ammissibilitd di “attivitd commerciali e
produttive marginali””"), ed anche sotto forma di societd cooperativa'™, malgrade quaiche contrario
indirizzo giurisprudenziale'™: ¢id trova piena conferma nella circolare de! Ministero delle Finanze 5-2-
1992, n. 3, ove si rileva che “la compatibilitd con lo scopo solidaristicq, In previsione di criteri di
escludibilith degli aderenti, ¢, soprattutto, la necessitd dell’assenza di fini di lucro, rende impossibile per
le organizzazioni di volontariato ... la costituzione in forma societaria, considerata in particolare il
disposto dell’art. 2247 c.c. che prevede come finalith essenziale del contratto di societd “I’esercizio i
comune di un’attivitd ecopomica allo scopo di dividerne gli wtili”, Sono eschuse pertanto anche le societa
cooperative, dalla partecipazione alle quali i soci traggono comunque una utilith diretta, incompatibile con
te finalith solidaristiche deila L n. 266™.

Ne discende che la forma giuridica delle organizzazioni di volontariato va rinvenuta nell’ambito
delle tradizionali categorie civilistiche di persone giuridiche di cui al libro I del codice civile (associazioni
riconosciute ¢ non, fondazioni e comitati)'*. '

“’L‘nﬁﬁudimhnmimpsmauvdbwmm-aﬂs.-spmsnmmriwmschndall‘m&rmm.lw.b.

de!hl.!Mhmﬁﬂmﬂmhﬁm(mmmlﬁtnls.)e,mmminimmpiu

smpi, dail’art. 2, 1° comma, della 1. reg. Calabria 19-4-1995, n. 13,

mhmdﬂmﬂhmﬁnhﬁdﬂnﬁnﬁbﬁuesﬁokmﬁnﬁwidivdmﬁimkﬁmmimﬁmi?m:

PiccioTTo, 1992, 775,

"’Pcnlm.aiipﬁmaumlwa&mhmmﬁmdemmmmdimheﬁdml‘mialim
izzativa delle organizzazioni'di volontarizto (cfr. sent. 6-7-1987, 0. 243, cit, specie 2030). .

¥ Cﬁ.NNZAHE.ul?%.l”,dupmeinﬁlbvombsmpodinlidaﬁdmﬁnemmpiﬁuhpioddhmndi

scopo di lucro, “poiché rappresents il supersmento degli egoismi individuali od intessc un rapport tra Lomg ¢ $ocicth che csprime

anzituno libertd, e va oftre i doveri pubblici o i comandi della pubblica mutoritd™; pid diffusamente, GORGONL, “Art. 3”, in

BRUSCUGLIA (2 cura di), 1993, 796 ss. ’

% Sul punto, per watti, RIGANO, 1995, 66.

1 per nutti, GORGOMY, op. ult, cit,, 798 s. . .

11 Previste dall'art $, 1° comma, left. g, L. 266 tra iz possibili risorse economiche defle organizzazieni di volontariato; sui critesi

pwl'h&hidmdinﬁn&vuv.dmﬁm:u-s-lm.mdmwﬂmdamm 1993, 57 s3. ¢ da

CoLous0, 1996, 497 35, B

R Data I'incompatibilith con o scopo di solidericth dello scopo ico, che comunque mira ad un hucro, per quants indiretio;

in propasito, x phrtais, BONFANTS, 1991, 1603, ITALLA, 1992, 133 st., PANDCCIO, 1993, 1087, -

mC&TA&MnMB&II-anW.G&lm.mmmmﬁm"Capuudn'd!

Mcmamwmmmm.mummwa

wm‘mmmuumx:momzhmmlm.mn._

™ Ricostruttivamente sul problema dell'inserimeno ¢i tfi rganismi nefle categoric civilistiche, non 8 totti condiviso, v.

PONZANELLL 1996, 19483, . :

La giurisproderne sppare invece ascillante suila possibilith che le associezion: pubbliche di estisteaza ¢ beneficenza possano

iscriversi al registro deile argmizrazioni di volontwristo in senso favorevole; TAR. Lombardis, Brescia, 16 maggic 1995, n. 495,
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A questa precisazione di carattere gemerale, 1a L. n. 266/1991 fa seguire tutta vna serie di
limitazioni e condizioni, ritenite - in linea di principio - compatibili con I'ampiezza con cui Part. 18 Cost.
garantisce la liberta di associazione, in quanto lette come oneri per 'accesso alle agevolazioni previste
dalla stessa legge™®. Tra esse assumono particolare rilievo gli élementi che I'art. 3, 3° comma, richiede
siano espressamente previsti negli accordi degli aderenti, neil’atto costitutivo o nelio stawto, ad
integrazione della disciplina civilistica, e ciod “I’assenza di fini di lucro, la democraticitd della struttura,
Pelettivith ¢ 1a gratuitd delle cariche associative nonché la gratuita delle prestazioni fornite dagli aderenti,
i criteri di ammissione e di esclusione di questi ultimi, i loro obblighi e diritti ... I'obbligo di formazione
del bilancio, dal quale devono risultare i beni, i contributi o i lasciti ricevuti, nonché le modalita di
approvazione dello stesso da parte dell’assemblea degli aderenti™™*,

In questa elencazione colpisce il riferimento alia “democraticith della struttura®, requisito di cui
pon & rinvenibiie traccia nella disciplina civilistica delle persone giuridiche, ¢ che invece ¢ richiamato in
Costituzione per i sindacati (art. 39, 3° comma: “ordinamento interno 2 base democratica™ sancito negli
statuti) e per i partiti politici {art. 49: “Tutti i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per
concorrere con metodo democratico a determinare [a politica nazionale™)™”. Questo carattere - suscettibile
di una pluralith di interpretazioni, che possono andare dalla merz esigenza di rispettare la parita di
trattamento ¢ di posizione tra i componenti del gruppo alla pil ambiziosa necessitd di escludere forme
organizzative di tipo oligarchico, privilegiando invece il principio maggioritario ed il metodo collegiale’™
- non sembra possa essere inteso come impositivo di un onere per l¢ organizzazioni di volontariato di
assumere una struttura interna a base democratica'”®; ma assume piuttosto significativitd da un punto di
vista finalistico, indicando la stunentalith deila stuttura per il raggimgimento dei valori che
I'organizzazione si prefigge'®’, cosi da ribadire ancora la preordinazione dell’organizzazione a fini
altruistici,

In quest’ottica tale requisito viene letto anche come strumento per prevenire possibili abusi delle

schema del volonmtariato, consentendo di “controliare” strutture com gestione verticistica ¢ mon
in

trasparente’’,

2.1L attivita di volontariato: ambito oggettivo di riferimento

Dedicate alcune brevi osservazioni alla struthura delle organizzazioni di volontariato, resta ora da
qualificare adeguatamente ['attivitd del volomtario, come definita ¢ limitata dalla 1. n. 266/91.
Quest'ujtima, come detto, disciplina solo una “porzione™ del mondo del volontariato, ovvero quello
prestato mediante un’organizzazione, e quindi lascia “impregiudicata Ia questione dell’ammissibilitd,
identificazione ¢ regolamentazione di forme di attivith volontaria gratuite prive di esplicita previsione
!cglilzauva, ¢ facendo comunque salve le norme stabilite in materia da altre fonti (art. 13)" della stessa |.
266",

1l presente studio, pertanto, & allora dedicato essenzialmente all'esame della qualificazione
giuridica dell’attivith di volontariato prestata attraverso l¢ organizzazioni cui il volontario aderisce ai sensi
della L n. 266/91, restando quindi escluse le relazioni che intercorrono direttamente tra il singolo
volontaric ed il beneficiario della sua attivitd, nonché quelle intercorrenti tra it volontario individuale ed
organizzazioni non di volontariato.

TAR, 1995, |, 2964 ss.; contra Cons. Stato, sez. 1, 25 maggio 1994, n. 739, CS, 1995, I, 1621 rilevando che la 1. 266 prende in
considerazicne solo lc assoctarioni ¢ [e fumaziont sociali private N
¥ fr. RIGAND, 1993, 127 5. ¢ OLIVETR, 1994, 2. _
1% 1 » givrisprudenza apparc particolarmente rigorass’ nel richiedere I'espressa previsione di tali requisiti negli artl formali che
costitiisoono I'organizzazione, al fine di consentirne 1'iscrizione nei registri regionali, v. - ad 3. - con rifeximento o requisito dedls
gratuith, C. Giust Amm. Sic., 5-5-1997, o 73, C5, 1997, 1, 882 3= ¢ Ib, 3-5-1997, n. N, ivi, 1997, 1, 891 ss., ritenendo di
conseguenza legittimo il provvedimsento di diniego di iscrizione; in relazione a) principio di clettivitd delle cariche sociali, T.AR.
la?i:.sez II, 27-9-1954, n. 348, TAR, 1994, 1, 4050 s3. . . .

In proposito i problemi interpresativi hanno riguardato soprattutio i partiti politici, snche in ragione deli’insttuazione del sistema
di registraxione previsto dall"art. 39 Cost.; sul punto v., per tutti, RIDOLA, 1952, 109 55, PINELLI, 1983; ROssAND, 1990, 4.
53 So queste possibill accezioni, GorGoNy, “Art, 37, cit, 804, ,
% Cf. CARU JAMBRENGH], 1997, 106 5., Ia quale pone in rilievo I"eccessiva discrezionaliti che verrebbe attribuita alls PA. in
sede di controllo di siffatto requisito; in senso pid problematico, RIGANG, 1995, 315 ss.
0 1 tal senso PANICO ¢ PIOCIOTTO, 1992, 705,
! Per questo spunto MENGERNL, 1992, 73.
14 PZIOFERRATO, 1995, 450. Pex ipotesi di applicazione dei benefici legistativi sl voloutariato individuale, off. mpra, 125.
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2.2 1 lavoro gratuite

E’ indubbio che con I'art. 2, della legge n. 266/91 il legislatore ha operato un riconoscimento
legale delle attivitd svolte - all’interno di determinate struamre organizzative - in maniera gratuita e rivolte
2l perseguimento di finaliti esclusivamente solidaristiche. Per comprendere la portata innovativa di tale
disposizione, appare preliminarmente necessario dedicare alcuni cenni all'esame della configurazione
giuridica del lavoro gramito all’interno del nostro ordinamento, soffermando la nostra attenzione
allattivitd di volontariato in quamto tale,. ovvero svolta in assenza di un panorama nommativo di
riferimento, sia quindi - indistintamente - in forma individuale che organizzata. ]

La dottrina ba dibattuto a lungo circa la configurabilith generale di rapporti di lavoro a titolo
gratuito, soprattutto con riferimento alla loro riconducibilitd 0 meno all’interno dello schema negoziale di
cui ali’art. 2094 c.c., ovvero alla deducibilitd dello stesso in un contratio atipico, di donazione o di
comodato'®’. Non essendo questa la sede per esaminare le articolate argomentazioni interpretative addotic
dalla dourina nel corso degli amni, & sufficiente ricordare come [’opinione prevalente si sia oramai
orientata nel senso dell’ammissibilitd di un rapporto di lavoro atipico gratuito, riconducibile al principio
della liberth dei tipi contratali sancita dall’art. 1322, 2° comma, c.c.'. Con particolare riferimento al
lavorovo!on!aﬁo,inmmzxdimleggechemgohssedireﬂammteimpporﬁ interni alle associazioni di
volontariato, esso - qualificato talora anche nei termini detla liberalitd d*uso, ai semsi dell’art. 770, 2°
comma, c.c." - & stato ricondotto daila dottrina prevalents'* alla tipologia dei contratti innominati,
ammissibili - come ¢ noto - s¢ ¢ in quanto diretti a realizzare interessi meritevoli di tutela secondo
P'ordinamento giuridico: ed infatti, nel suo nucleo puro, “il volontariato si caratterizza per la dimensione o
mediazione collettiva (che oltre al ruolo culturale ha quelio di vaglio ¢ garanzia della spontaneita delia
sceita), ¢ per la diretta destinazione a realizzare interessi certamente meritevoli di tutela in misura non
inferiore & quello della retribuzione. Interessi condivisi da entrambe ¢ parti, anzi scelti ¢ sentiti come
propri dallo stesso prestatore, ¢ percid idonei a caratterizzare il negozio ¢ a sottrarlo alla vis aftractiva
dello schema di cui all’ant. 2094 cod. civ.” ',

Sotto il profilo giudiziario, tale ricostruzione dogmatica ha perd incontrato notevoli difficolta
applicative. )

La giurisprudenza di legittimith ha infatti costantemente affermato che - qualora una determinata
attivitd risulti eseguita affectionis ve! benevolentiae causa o in omaggio a principi di ordine morale o
religioso o in vista di vantaggi che si traggono o si speri di trarre dall’esercizio dell’attivitd stessa'®?, e
questa sia svolta percid 2 titolo gratuito - non ¢ configurabile la fattispecie tipica del rapporto di lavoro
subordinato: inoltre, atiesa la normale onerosith del rapporto di lavero subordinato, “Ia gratuith di una
prestazione obiettivamente lavorativa deve essere ricavata da specifici ¢lementi.oggettivi ¢ soggettivi
(quali il tipo ¢ le concrete modalitd del rapporto, 1a qualith ¢ la condizione economico-sociale dei soggetti
nonchélemhzionipusona]iﬁadim’)enonpub.ﬁmpresunta,umnechenclcasodicunvivmze
familiari, giacché in tale ambito, in base all’id quod plerumque accidit, Je prestazioni oggettivamente
lavorative debbono, salva la prova contraria, presumersi svolte al di fuori di qualsiasi incontro di volonta

19 1) dibantito & sttentzmente ricostruito da MENGEING, 1989, 1 3. Pit di receme, v. PIZZOFERRATO, 1995, 430 5.

e vy, gih TREU, 1968, 12 32 ¢ spec. 27, secondo il quale - se & pur vero che “opni negozio specificamente disciplinato
m-memummammmhmﬂﬂmmmmw
tegotiale cho modifich alcuni di quest requisiti “sia possibile in base sl principic gencrale dell'srt. 1322, 2* comma™; MAGRDY,
1973, 388; CHECCHINI, 1977, 178; GHERA, 1mm,nmmduhwmmwmw.m
sospetti di frode alla kegge (ot 1344 ¢.c.)"; GHEZI-ROMAGNOLL, 1980, 111,

' MENGHD, 1989, 155,

14 v, gli autori citat alla precedents nots 144,

“7 Dmvi"Outo, 1936, 7.

" V., sut panto, Casx. 30-10-1991, 0. 11559, Riv. G, Lav,, 1992, 1L, 474 (con nota df PRASCA, Lavoro grandio, semigranudio e
ansroso: | difficili percarsi del lavora familiare ¢ caritatevole), seconddo cui =) futo delle “ricompense fiture”™ pub rappresentare
hmmmammammhmmummmmm
venge acocrtatn fa sus concrets probabilith di accadimenty ¢ aon i profili esclusivaments come “vaga promessa™; abtriment, il
mpporto 4 affetio ¢ lo spinfio caritatevole come circostanze soggettive non giustificano pichaments |'ecoszione aila normale
anevosith del rpporto™. .
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contrattuale ¢ sotto il solo stnnolo di principi ed impulsi morali ed affettivi, senza subordinazione e senza
prospettiva di retribuzione™’

Ammessa la sussxstem defla presunzione di gratuitd del Iavoro esclusivamente nei casi di
prestazioni lavorative svolte nell'ambito della famiglia o di comunita familiarf (rese tra persone conviventi
legate da vincoli di parentela, di affinita o di coniugio 0 tra conviventi more uxcrio)™, nonché rese tra
persone conviventi legate da vincolo di affettuosa ospitalit o conviventi in comunitd religiose'®!, la
Suprema Corte ba poi precisato che - in presenza di attivitd oggettivamente configurabile come
prestazione di lavoro subordinato - la sussistenza di clementi e situazioni giustificativi dell’ eccezione alla
normale onerosit dell’attivita lavorativa richiede un preciso riscontro, alla stregua delle concrete modalitd
di svolgimento dell’attivitd stessa. L’esistenza di un rapporto di lavoro subordipato a titolo gratuito non
pud, quindi, fondarsi né “sulla inerzia dei lavoratore nel richiedere il compenso™?, né sulla modesta
entitd quanntanva delle prestazioni predette, che pud inciders solo sulla determinazione del relativo
compenso™, vé, infine, sul nomen juris “aprioristicamente” attribuito al rapporto dalle parti'™, dovendo
la gramm\ essm desunta - oltre che dall’analisi del concreto svolgimento del rapporto - anche dall’

“originaria volontd delle parti", manifestatasi nella fase iniziale del rapporto lavorativo'™. Tale
valutazione si & in sostanza incentrata sull'analisi dell’animus con cui il preteso lavoratore subordinato
aveva inteso offirire la sua collaborazione nel momento genetico del rapporto, cosi operandosi atiraverso
un ampio ricorso alle presunzioni. .

Muovendo da tali premesse, appare evidente come assai incerto si sia rivelato il contenzioso
giurisprudenziale in materia di qualificazione del rapporto di lavoro dei volontari, generalmente promosso
da soggetti che, dopo molti anni di collaborazione, rivendicavano Ia qualificazione (e il relativo
trattamento)di lavoratori subordinati. Tali incertezze appaiono ancora pih marcate ove si consideri che, in
alcune pronunce, la Cassazione ha escluso la rilevanza glundxca delle -prestazioni di volontariato,
riconducendole - in buona sostanza - a prestazioni di mera cortesia'®. La “timidezza della Cassazione a
costruire la categoria del “rapporto volontario”, visto che essa si limita ad utilizzare lo schema indistinto,
e nella specie certamente riduttivo, delle ‘prestaz.lom di cortesia”™"¥’, ha quindi condotto it legislatore alla
individuazione di criteri idonei a consentire una (quanto piill) chiara distinzione tra ra.pporto volontano &
lavoro subordinato.

W Rientrando nel novero delle suddette convivenze a carattere familiare, olre la famiglia in senso etico-giuridico, anche le
conpunith religiose: Cass. civ., 13-5-1982, n. 2987, Gk I, 1983, 1, 1, 1944 55,
19 {x presunzions di gratuith dell*sttivith svolta pell’ambito defla famiglia & stata peraitro sooposta’a revisione - soprattutio da
parte della dottring - a seguito dell'entrata in vigore deliz 1. u. 151 del 1975 (Riforma del dirino di famiglia) e, in particolare, della
disposizions di cui all’art. 230 bis c.c.: cfr., per tutti, BALESTRA, 1996.
131 Sulla presunzione di gratuith delle prestazion svolte “religionis cqusa™, v. tnche Cass. 8-1-1991, n. 69, GC, 1991, 1, 2100 55,7 ¢,
@dsmmm:z&lm in Riv. Jo. Dir. Lav,, 1997, 11, 472.

Cass. 11.4-1981, n. 2123, Foro [, 1982, 1, ¢, 208; Cass. 15-1-1983, 0. 527, in GC, 1983, 3376 s3.; Cass. civ,, 12-6-1987, 0
5182, in Mass., 1987,
12 Cass. civ., 16-6-1989, n. 2915, in Mass., 1989.
14 Sulla irrilevanza della qualificazions dxtx dalle parti come “vologtaiato gratuitc™ ad un rapporto che - per ke concrets modalith
di svolgimento - deve inwece considensrsi di tipo subordinato {a carattere oneroso), v. Cass. 212371981, cit. Pid in generals, sulla
necesarin rispondenza tra Foriginaria denominazione del rapporto’ ¢ I'effettiva sodalith di svbigimento deflo stesso, v. - trs Ic pid
recenti prommgce - Cass. 2041-1998, 1649 in Mass., 1995; Cass. 17-6-1996, . 5532, in Maxz, 1996. Ls giurisprudenza non ba
mmcato di ritenere “superabile™ In qualificazicns legisiativa det rappocto: v. ad esempio, con riferimento sila qualificazione
del servizio di volontaristo civile dalla i 26-2-1987, n. 49 (su cuoi v. CASSESE ¢ FRANCHDN, 1989, 333 $s.) - peraltro aon
nm&nbihdwhmmd:mkthnM!-Cmmﬂ-&-l”&mzu inGIC, 1996, 1867s,m!cume
subordinato di tale attivith, melgrado f2 qualificazions legisiativs in termini di lzvoro autenomo,
55 Ofr., ex plirinls, Cass. 527/1983, cit.; Cass. 5182/1987, cit.; Cass. 12.11-1985, n. 5530, NGL, 1986, 135; Cus. 29—8-1987 o
7148, in Mass. 1987; Cass_ 21-1-1985, v. 447, in Masy. 1938; Cass_, 16-2-1993, n. 1895, in Mass., 1993.
136 Coes 13-12-1983, n. 7363, ammmmmnmmw’mwmw
soggeto mell’ambito di wn’organizzazione di volontwiato “esciude che I'attivith medesima’possa considerarsi come dovuta, ¢
quindi come oggetto di un apporto associativo o di un rapporto di lavoro subondinato™; v. wche Coss. 10-6-1986, o 3846, in
m,waimdowloﬁuumddhpmmﬂmnﬂwmuﬁﬁmwm'mmﬂ
m%MMamﬂ'ﬁkaManMdﬂmm
mmmmmaamwwmeamﬂmﬁmwmmwn
testo integrale dellc due promumce & riportaro in ANGELONI, 1994, mmmusenahmmrmu
voloatario sl rpporto di cortesis PANUCCIO, 1987, 59.
57 LipARY, 1997, 21, spec. nota 62.
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2.3 La legge-quadro sul volontariato: tipologie di rapporti lavorativi nelle organizzazioni di volontariato

L’art. 3, comma 1, della legge n. 266 de! 1991, nel definire I'organizzazione di volontariato per
relationem - attraverso cio2 il rinvio alla defmizione di attivita di volontariato di cui al precedente art. 2 -
specifica altresi che la stessa deve avvalersi “in modo determinante ¢ prevalents delle prestazioni
personali, volontarie e gratuite dei propri aderenti”. Tale disposizione necessita, a sua volta, di essere letta
in connessione con quanto disposto dal comma 4 del medesimo articoto, in cui si consente Fassunzione di
lavoratori dipendenti o il ricorso a lavoratori antonomi “esclusivamente nei limiti necessari al foro
regolare fimzionamento oppure occorrenti a qualificare o specializzare P'attivitd da esse svolt2”. E’ stato
correttamente osservato come quest’ultima previsione contenga un ampio margine di indeterminatezza'™,
data I'impossibilit2 del legislatore di operare attraverso la specificazione di precise percentuali
numeriche'”’. Dj contro, appare evidente che il rapporto intercorrente tra il lavoratore subordinato o
autonomo ¢ I'organizzazione di volontariato (intesa come datore di lavoro/committente) risultera regolato
sulla base dellz generale disciplina privatistica, di volta in volta ritenuta applicabile.

La legge n. 266/91 dispone, inoltre, I’assoluta incompatibilitd tra la qualitd di volontario ¢
qualsiasi forma di lavero subordinato od autonomo ¢ con ogni altro rapporto di contenuto patrimoniale
con I'organizzazione di cui fa parts™, Tale incompatibilita dovrebbe impedire quel cumulo di rapporti
che costituisce il “terreno pid fertile per gli inquinamenti e le zone grigic'®’, essendosi correttamente
osservato che “la causa del contratto costitutivo di un’organizzazione di vofontariato deve essere pura”,
non essendo ammesse ““‘contamipazioni giuridiche™ che determinino una causa mista del contratto
medesimo™', ‘

2.3.1 L'attivita di volontariato: definizione per caratteri

L’art. 2, comma 1, delia |, 11 agosto 1991, n. 266 qualifica come attivith di volontariato “quella
prestata in modo personale, spontaneo ¢ gratuito, tramite I’organizzazione di cui il volontaric fa parte,
senza fini di lucro anche indiretto ed esclusivamente per fini di solidarietd”. Come si & gia avute modo di
ricordare, si tratta di una definizione operata attraverso I’'individuazione dei caratteri necessariamente
richiest] per contraddistinguere la stessa attivita.

Un primo dubbio & stato sollevato circa Ia- portate estensiva della predetta definizione,
interrogandosi la dottrina sulla possibilith di estendere i predetti requisiti 2 qualunque attivitd di
volontariato oggettivamente considerata. Si & al riguardo correttamente osservato come in realtd gran
parte dei predetti requisiti - quali la spontaneita, la gratuitd, I’assenza di fini di lucro ¢ lo scopo esclusivo
di solidarietd - “valgono per qualunque tipo di attivita di volontariato™®’; e che in mancanza di taluno dei
predetti requisiti, 1'attivitd prestata ¢ pur sempre di volontariato, seppure svolta al di fuori della legge
quadro;:onlamnsegxmimpossibﬂhadimd«e,mchemﬁamﬂogica, la disciplina delia 1. .
266/91"%, '

Muovendo da tale generale premessa, appare evidenie come, -tra i requisiti elencati dalla
disposizione in esame al fine della esatta individuazione deli*ativita di volontariato, quelli che assumono
una effettiva portata novativa risultano essere lo svolgimento della predetta attivith “tramite
I'organizzazione™ cui si aderisce; la gratuith, come integrata dalla necessaria assenza di fine di lucro anche
indiretto, nonché I'esclusivo fine solidaristico perseguito.

152 pANUCCID, 1093, 1089.
' Irauwa, 1992, 12-13, it quale evidenzia come il criterio della prevalenze risulti “proporzionato ¢ comelato alke varie
izazioni di volont=riato”, non potendo quindi I"eventuale percentnale numerica risultare aprioristicarnente determinats.

'9'Ma v. In legge reg. 5. 1871995 per 1 Calabria che, nel confermare I'incompatibilith deila qualith di volontariato con Ie alire
forme lavormtive, riconosce espressamente lx compatibilith “con la qualith di dipendente pubblico, quando Je prestazioni banno
tuogo foori dall*orario di tavoro in servizi pubblici ¢ privati diversi da quelli prestati come dipendente™ {art. 2, copuna 5).
16 MEnGHDY, 1992, 73; v. gid ID,, 1989, 162 ss. ¢ spec. 169, ove si afferma che “4a previsione di una incompatibilith assoluta evita
proptio qoelle forme ibride di semivolontarixo che pitdaano luogo a rischi di sfrrtamento ¢ di assenza di tutele dovuti o
*patriottismo associazionistico™,

ANOGELONE, 1994, 316-317,
18 ANGELONI, 1994, 307.
1 PANICO e PICCIOTTO, 1992, 36, spec. nota 7. La posizione sembra condivisa anche da PZZOFERRATO, 1995, 450, il quale -
soffcrmando I’ ateenzione al requisito dellassenza di fine di lucro anche indiretto - sostiene che “Usttivith volontaris gratuita che
petsegue in via mediata vanitaggi patrimoniali &...uguaimente ammissibile, ma fuorissce dati*smbito applicativo della ponmativa in
oggen”.
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Con riferimento, in primis, al requisito della personalitd, esso & stato concordemente interpretato
nel senso della infungibilitd della prestazione resa dal volontario rispetto all’obbligo dallo stesso
assunto’®’. Maggiori contrasti interpretativi sono sorti, invece, con riferimento a2l requisito della
spomtaneitd, ora interpretato semplicemente nel senss di assmxz:one dell’impegno a svolgere Iz
prestazione, in assenza di obbllghz derivanti da doveri pubblicistici'®, ora net senso che I'attivita posta in
essere “non deve essere attuata...in adempimento di obblighi gmndnc: o giuridicamente rilevanti”, essendo
assente nella legge-quadro “qualsiasi riferimento ad un obbligo di continuitd della attivitd una volta
iniziata™®": in ultima analisi, il tutto resta affidato alla “sensibilitd del volontario, senza alcuna sanzione
nell’ipotesi di abbandono ingiustificato dell’attivita™'®,

L’interpretazione della spontaneits nel senso della sottrazione a specifici obblighi e doveri
giuridici derivanti dall’atrivita svolta apre, invero, delicatissime problematiche - sopratiutto in relazione al
gia ricordato requisito dell’incompatibiliti delPattivitd di volontariato con ogni “rapporto di contenuto
patrimoniale con l’organimzione di cui fa parte” - concementi lo stesso inquadramento dogmatico
dellattivita di volontariato,.in quanto attivita pmmta o meno in base ad un vincolo giuridico conu'atmale
o negoziale.

Accanto ad un orieptamento minoritario, secondo il quale il volontariato non costituirebbe un
rapporto giuridico patrimoniale, trattandosi piuttosto di “un negozio giuridico bilaterale, non
contrattuale "', I'opinions prevalente riconduce il lavoro volontario nella categoria della contrattuality,
assumendo il volontario a favore dell’organizzazione una vera e propria obbligazione contratiuale,

“avente ad oggetto una prestazione a carattere patrimonisle, suscettibile di valutazione economica, ¢
corrispondente ad un interesse, anche non patrimoniale, del creditore (art. 1174 c.c. )»'™. Riconosciuta la
forma contrattuale del volontariato, tale dottrina si & poi interrogata suila “fonte” dell’obbligazione
lavorativa, potendosi discutere se essa “nasca necessariamente dall’adesione all’organizzazione (contratte
associativo) oppure trovi causa nella convenzione od ancorz in un automomo ¢ specifico tipo
negoziale™"™. A fronte di siffatte posizioni dubitative, pon & mancato perattro chi, attraverso un attento
esame dell’intera normativa contenuta pella L ©. 266 del 1991, ha “in modo inequivoco™ inquadrato la
relazione intercorrente tra il volontaric e !'organizzazione in un “rapporto giuridico associativo
contrathuele, costituito mediante un contratto di associazione”, “con la sua tipica causa consistente nel
perseguimento di finalith di carattere ideale o non econom:co"m Tale ricostruzione si articola, in
sostanza, sulla base della distinzione tra l2 qualificazione dell’attivitd di volontariato in quanto tale ¢
quells del “contratto fonte della sruttura™ che eroga Ja predetta attivitk: gli aderenti risultano “legati”
all'organizzazione di volontariato da un vero ¢ proprio vincolo associative, con natura contrattuale, e
prestanc quindi la propria attivith nell’ambito dell’organizzazione, in esecuzione del predetto contratto
associativo; quest’ultirna poi provvederd ad indirizzare verso i beneficiari I'attivita di volontariato, sulia
base delle varie configurazoni giuridiche che questa pud, a seoonda dei casi ¢ delle circostanze, assumere
(donazioni, contratti gratiti tipici ovvero prestazioni di cortesia)'”

Altro requisito indispensabile per ia realizzazione delio scopo solidaristico ¢ quello della grasuita
della prestazione resa dal volontario, con cid intendendosi la rimmcia, da parte di quest’ultimo, a ricevere
una qualsiasi controprestazione economica in relazione all'attivith svolta presse I'orgepizzazione cui
aderisce; il che non esclude, peraltro, che quest’ultima possa ricevere un corrispettivo per i servizi prestati
(sotto forma di contributo, domazione o lascito testamentario). Alle osservazioni gid svolte sul punto nel
precedents paragrafo dweaggiungusioome-ndnlwﬁounﬁ’ommcnmdelnmsmiommdena

1 OLIVELLE, 1991, 203 ss.; CANAVESL, 1991, 212 ss.; MAmm.l993 784 s3.; PANIOO € PICCIOTTO, 1992.38 Sullmﬁmab!hﬂ
dells prestarione lavorativa v. le ulteriori considerezioni di MENGHDN, 1992, 70.

I8 R1GANG, 1995, 65; MENGHDN, 1992, 71.

W7y perd la legge regiopale della Lombardis 24-7-1993, 0. 22, che - m.mmlmam
Tm&nfamﬂwvhomduamﬁm‘mmm (art 2, comma 1).

' Tutte le citazioni sono di PANICO € PICCIOTTO, 1992, 36-37.

18 Manjana, 1993, 794,

™ PRIOPERRATO, 1995, 453, mllmmmhmmmmmmmm
verrh a costituirsi, I'esistenza di un rpporto giuridico patrimoninle tra voloatario ef organizzezions consente di individuare ia capo
dMMmeomwmmmwldede

W Canavest, 1991, 212 55, '
’"mmlm rispettivamente 318 e 316.

D Contra MeNGHDT, 1989, 134, mﬂmnhlmﬂddmbmpwmmﬂmmmmw
mammemmmmnmmmmmn
priori 1 lavoro cui & chismato ogni singolc™.
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gratuitd delia prestazione resa dal volontario - & poi espressamente richiesta I'assenza di fine di tucro,
anche indiretto, nonché I'impossibiliti per il volomtario di ricevers compensi “in alcun modo nemmeno
dal beneficiario™ della sua attivitd, potendo essere rimborsate soltanto le spese “effettivaments sostenute
per 1'attivith ", ovvero quelle documentate con iz presemtazione di fatture o conti {c.d. rimbotso a
pi¢ di lista)'™. Aduhenorega:madxcomlloeconmmento dei rimborsi, viene poi demandato al
prudente apprezzamento dell’organizzazione fissare in limiti oggettivi I'importo del predetto rimborso,
“affinché non si atui, sotto le sue sembianze, una qualsiasi remunerazions per il volontario™”, Per
completezza sul punto, si ricorda inolire che )'art. 2, comma 3, del d.lgs. 1 dicembre 1997, n. 468
(“Revisione della disciplina sui lavori socialmente utili, a norma dell’articolo 22 della legge 24 giugno
1997, n. 196") nel consentire - ai fini di una pil efficace attazione d: alcuni progetti di lavori di pubblica
urilit?™ - ai soggetti utilizzabili nei lavori socialmente utili'™ di essere affiancati da volontari anziani
appartenenti alle associazioni di cui alla legge i1 agosto 1991, n. 266, prevede la possibilitd di
comspondereaglxstessn“unnmbomspmacancodeghmnunlmon

La previsione della necessaria assenza dello scopo hucrativo, anche indiretto, assume particolare
valenza soprattutto alla uce degli indirizzi giurisprudenziali, nettamente orientati in senso opposto'™:
essa, peraliro, non esclude che Vattivitd di volontariato, soprattutto se svolta dai giovani, possa
rappresentare un’occasione di formazione professionale, traendosi di cid conferma indiresta dal disposto
dell’art. 10, lett. /) della . n. 266/91, che - tra le competenze delle regioni ¢ delle province autonome -
prevede la predisposizione di corsi di formazione, qualificazione ed aggiomamento professionale.

All'esclusione di ogni fine tucrativo, anche indiretto, si accompagna la contestuzale necessitd
dell’esclusivo fine di solidarietd. Non soffgrmandoci sull’aito valore del principio solidaristico, gid
esaminato i precedenza (cfr. supra, par. 3), si evidenzia in questa sede come, accanto a chi ba rinvenuto
1a ecausa dell’attivitd di volontariato proprio nello “scambio fra prestazione lavorativa e realizzazione della
finalita di solidarietd”'™, altri hanno negato in maniera risoluta che lo scopo di solidarietd, anche dopo
I'emanazione deila normativa di cui alla 1.° 266/91, possa costituire un';utonoma causa contrattuale o
negoziale, ora sostenendosi I'impossibilitd di sottoporre a valutazione economica [a vahrtazione degli
scopi solidaristici™; ora ritenendosi che la “scama™ disciplina deil’artivitd di volontariato fomita dai
commaZeBdeli’m?.comistc,sosmnz:iahnenm “in prescrizioni di carattere meramente nsgativo” e,
quindi, “non pud costituire una causa tipica, se tale & la cansa dei contratti (o dei negozi) ‘previsti ¢
regolati dalla legge', aventi cioé ‘una disciplina particolare’ ai sensi dell’art. 1323 c.c.”™*.

Infine, pur non sassistendo una diretta relazione giuridica tra i volontari ed i beneficiari della
prmazimedaqwﬁmsipmcpuiptﬁniﬂpmblemadeﬂamponsabihtapu:damlevenma.hneme
caglonan nello svolgimento della propria attivitd: la difficolta dell’estensione analogica dell’art. 2094

% ha reso obbligatoria in capo all’associazione !assicurazione contro gli infortuni sul lavoro e le
ma!ame connesse allo svoigimento dell attivits stessa, nonché coniro la responsabilita civile verso terzi,
amtraverso polizze stipulate anche in forma numerica o collettiva'™.

2.3.2  Laquadlificazione givridica del rapporto di volomtariato

L'indicazione legislativa dei requisiti caranerizzanti I'attivith di volontariato ha riproposto in sede
dottrinale la questione della individnazione della natura giuridica del rapporto di volontariato e, in

™ Sul punto v. MARIAN, 1993, 786. Sulla incompatibilith di ogni frma & compenso con fa pansre stessa della prestazione resa
dal volontario, di modo che il rimijorso dell spese-risulta ammissibile “solo entro limiti estremamente rigorosi & purché sizno
mnﬂumﬁmﬁn v. TA.R Puglia, scz. I Lecoe, 7 gingno 1996, n. 440, TAR, 1996, 1, 3465.
5 PAMICO ¢ FICCIOTTO, 1992, 4D, *
'“Ovmqudﬁnﬂvﬁnawmtideﬂamddhpﬂmddl'mbm del tervitorio ¢ dells natars, defio sviluppo rurale,
montanc & dell*scquacoitra, del requpero ¢ dells riqualificazione degli spazi urbani € dei beni cutturali, con particotsre riguardo
alla “cura e assistenza all’infinzia,; al'adolescenss, agli anziani; risbilitazione ¢ recupero di tossicodipendenti, di portatori di
me&mm:MWMwmmwhmmmmwe
qmzinmmh (art. 2, comn'a I, lett ).

Emmhdivm:ﬂnllm4 comme 1, ddmedmdeam.
7y sxpra nota 148,
™ OLIVELLL, 1991, 206-208; in senso confirme, v. anche CANAVESL, 1991, 2denl.
“mmlmnqmmwmmm MARIANG, 1993, 754,
1 Cosl ANGELONI, 1994, m&mmmm:mw 10, t. 1, Padova, 1590, 180.
12 ) wang, PrErOL), TAVAZZA, 1980, 130.
'”mmmmwmmmmmmmmamemmm
di controllo, v. i d.oy 14 febbraio 1992, come modificato dal Decreto 16 novembre 1992 del Min. deti Industria.
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particolare, della sussistenza o meno di una nuova fattispecie negoziale, avente ad oggetto I'esplicazione
deflattivitd di volontariato, cosi elevandola al rango di contratto o negozio tipico.

Sotto il primo profilo, si ¢ gii avuto modo di ricordare come siano state elaborate, gi prima delia
legge-quadro, diverse ipotesi di qualificazione del rapporto intercorrents tra il singolo ¢ I'associazione cui
questo aderisce. Accanto a posizioni oriemtate ora nel senso della qualificazione come adempimento di
obbligazione naturale, con cid intendendosi, ai sensi dell’art. 2034 t.c., “quanto & stato spontancamente
prestato in esecuzione di doveri morali o sociali”™™, ora in termini di promesse di liberalits d’uso, “poi
attuate mediante la prestazione di lavoro subordinato, dopo I'accettazione dell’ente™®, vi & chi ha
ricondotto tale relazione ad un vero e proprio rapporto giuridico contrattuale, originato da un contratto di
associazione, in esecuziope del quale risulta svolta I’ativitd prestata dal volontario, “come tale assistita da
una valida gmsu.ﬁcaz:one giuridica che preclude al volontario 1'esperimento deil’azione di ingiustificato
arricchirento™®, Ed invero, sul riconoscimento. della fonte contrattuale del rapporto di volontariato
appare - seppur sulla base di diversificate prospettazioni, come si ¢ gii avisto modo di evidenziare nel

precedente paragrafo - oramai concorde la dottrina ‘prevalente'™, che correttamente rinvia la
qua.hﬁcan&pa giuridica del rapporto alla concreta configurazione che, di fatto, pud assumere il lavoro del
volontario

Del pari, non ci sembra rinvenibile netla legge n. 266 del 1991 la volonta di configurare un “nuovo
tipo contrattuale” - da identificarsi ne! lavoro volontario - sostenuta da chi, nell’isnpossibilitd di ricondurre
tale ativitd nello schema del lavoro subordinato, autonomo, o in “qualsivoglia altro ambito regolativo
tipico”, ritiene che “I'unica qualificazione possibile e residuale appare quella che si limita a ricoposcere e
a “tipizzare” la “specie”, come autonoma e separata, in n:Pone della finalita solidaristica della prestazione
eseguita all'intemno di una “speciale” organizzazione™™. Al di A de! fatto che le norme della legge-
quadro risultano dotate di una portata circoscritta al campo di applicazione della tegge stessa’™, sembra
maggiormente convincente la posizione di chi ritiene che con questa legge it legislatore, pid che arricchire
la tipologiz dei rapporti di lavoro suberdinato, ha tentato di “collocare al di fuori della logica
giuslavoristica relazioni intersoggettive in cui il lavoro di un soggetto in un’organizzazione non propria &
pur sempre un dato di fatto incontrovertibiie™"'.

Ci sembrs, infine, che la definizione legale dell’attivitd di volontariato fornita dalla legge-quadro
consenta di superare le incertezze connssse alla qualificazione del rapporto di lavoro del volontario -
derivantt dalla confusione tra lavoro volontaric e lavoro subordinato - operando in favore delle
organizzazioni di volontariato, el senso di limitare notevolmente l¢ rivendicazioni “postume” dei
volontari, con tutte Je conseguenze relative 2 pretese retributive ed applicabiliti integrale della disciplina
propria del lavoro subordinato’™; risultato che appare sostanzialmente raggiunto “mediante la (implicita)

M | rwsimilazione della predetta aitivitk ad un’obbligezione namrale & prospestata da GHERA, 1996, 68, secondo il quale
“I’adempimento di tali doveri non produce altri effetti, ma comporta solo I'esclusione della ripetizione di cid che & stato
spontaneaments pagso”, Contra, v. ANGELONI, 1994, 297 ss. il quale now individia nelt'esplicazione dell*attivith del volomiario if
oagghmgimento di quei “doveri della morsle collettiva™ - ovwvero “sentiti in modo particolarmente intenso dalla coscienza socisle di
una detesptinats socicth n vn detenminato momento storico, 1a cui incaservanza comporta riprovazione sociale™ - in cui devono
necessariaments consistere § “doveri morali ¢ sociali”™ di cui all'art. 2034 c.c.
15 Menema, 1939, 155 ¢, in senso piil probiematico, In., 1992, T3,
T ANGELONI, 1994, 307 ss. ¢ spec. 316. V. anche PANUGCIO, 1993, 1090-1091, secondo il quale poi-la difficolth derivante
dafl’esclusione - attraverso tale ricostruzione ~ della forms giuridice della fondazione potrebbe cssere superama sicorrendo o “ella
costituzions di un tipo associstivo, strumentale alla realizzazione degli scopi della fondazione™, oﬁwﬂmﬂﬁame
fondxzioni, con case miste”,
W Agti sutori richismati suprat nelle note 170 ss., adde GAROFALO, 1992, 54, wSS&mmmhmuZﬁm“ﬂ
contrante di lavoro gransito...cessa di essere un comtratio inncrainato ¢ trova (m 5o Heonoscimento”, con fa conseguenza che risulta
‘mﬂurmhusidi:himﬂﬁmmmcxnlmmzeod,dv,dimshr&!emdisﬂngmdonsh
mammmhmﬁmvhuMmmmmmmmmwma
tucro nel programma contrattusle™, Contra, v. la gik ricordats posizions di MARIANT, 1993, 794, mumw'mm
deila configurabiiith del volontariate coms rapponto giuridico patrimoniate.
185 ANGELONY, 1994, 318 ¢, in senso confioeme, PIZZOFERRATO, 1995, 453,
19 ponTUSCHI, 1993, 1, spec. 34, umammmmemmumaJ,IWI 206; GAROFALD,
l992.383.e1.assm1.l997 L3sL

1% omtra, GAROFALO, 1992, 388.
B pusciaNg, 1992, 425 426. Nega la tipizszione dell*sttivit & cui all’art. 2, comma 1, anamm:m
282, MENGHINT, 1992, T2, CARING, 1999, 15; PRZOFERRATO, 1999, 11].
™ Cosi LiPARS, 1997, 2lmnmuwaﬂmhﬁmmmmmpopmmmemmmm
quanty pon Sia apparso. Pil incidents perché _.. pud exsere assunta a sintomo di wna readth diffisa ¢ capiliare . s pid limitat, perch
non giuridicizea fati prima affideti od voa dimensione metagiuridica, me si limita ... umnmnhnd:mpusibilemhnm
del rapporto volontario con quello di lvoro subordinato™.
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previsione di una presunzione di gratuiti dell’attivith esercitata a favare e neii’ambito delle organizzazioni
individuate nel testo normativo, che va ad aggiungersi alle 93presu:mom semplici di gratitd, elaborate dalla
unspmdenzzmmmmchlavorofamlmeerehgoso"’

., Una conferma di questa ricostuzione pud cogliersi negli orientamenti della pid recente
giurisprudenzzg tesa a contrastare i rischi di “abuso” del volontariato'™, Appare infatti assaj emblematico
che, in sede giudiziaria, ove rilevato un uso fraudolento dello schema dell’attivitd di volontariato, si sia
andato a colpire non tanto il “rapporto di lavoro” - riconoscendone il carattere defla subordinazione - ma
piuttosto I'organizzazione di volontariato, disponendone a cancellazione dai registri regionali ¢, quindi, la
decadenza dal sistema dei benefici legislativi. Cosl ad esempio, a fronte della rilevata assenza del
requisito deila gratuitd delle prestazioni rese nello svolgimento dell’ordinaria attivitd, si & ritenuto
legittimo il provvedimento di capcellazione dal registro generale delis organizzazioni di volontariato,
rilevandosi che “il divieto di remunerazione dell’antivitd di volontariato che Part. 2 1. 11 agosto 1991 n.
266 pone come condizione per Iiscrizione delle istituzioni private di volontariato nell’spposito registro ¢
per la conseguenziale fruizione dei contributi pubblici e delle agevolazioni fiscali riguarda, non solo il
singolo aderente, ma in primo iuogo I’énte nel quale questo opera™”. D'altra parte, encor pid
significativamente, si ¢ ritenuto inapplicabile il diritro alla giusta reribuzione ai sensi del’art. 2126 ¢.c. al
volonterio che abbia prestato - mell’ambito di attivith associative - 1a propria attivith con modalith
riconducibilj allo schema della subordinazione'™; ritenendosi addirittura che “le attivita svohte ... a favore
di un'associazione di volontariato in linsa con lo scopo statutario e finalizzate alla realizzazione dello
stesso si qualificano come prestazioni volomtariamente gratuite estrapes allo schema della
whordgmone anche se si esplicano nello svoigimento di attivith incentivate con modeste somme di
“denaro

2.3.3. Le agevolazioni per il volontario lavaratore -

1l fegislatore del 1991 si & infine preoccupato 4i tutelare lo svolgimento dell’attivitd di volontariato
anche nell’ambito del rapporto lavorativo, sia privato che pubblico. Sotto il primo profilo, al lavorators
impegnato nelle organizzazioni di volomtariato viene riconoscivto il diritto di “usufruire delle fonme di
flessibilitd di orario di lavoro o delle tumazioni previste dai contratti o accordi collettivi, compatibilments
con !'organizzazione aziendale™ (art. 17, comma ), 1. n. 266/91). E’ stato correttamente osservato come ia
formulazione della norma risulti, sul punto, scarsamente incisiva, andando sostanzialmenis incoatro ad
una duplice limitazione: da una parte, infatti, le parti collettive restano libere di- prevedere o meno le
predette agevolaZioni'™; e, dall'altra, I'eventuale fruizione delle stesse - laddove previste - risulta
possibile pur sempre nel limite della compatibilita con le esigenze aziendali,

Con riferimento ai lavoratori diperidenti dalle pubbliche amministrazioni, I'art. 17, comma 2,
della 1. n. 266/91 aveva provveduto ad aggiungere un comma all'art. 3 della 1. 29 marzo 1983, 0. 93, ove
ﬁdmnmdamagﬁmmdiﬁﬁmﬁhdiscipﬁnadeimmi“pqwmnﬁredhwmmﬁmm

1" PIZZOFERRATO, 1995, 449; & gid MARIAN, 1993, 791, secondo 1l quale - peraltro - appare scmpre pecessaria un’indagine
sull"animus d2l voloataric, sffettushile solo caso per caso, in termini RIGANG, 1995, 64, nota 171, ¢ MENGHDN, 1992, 73, spec.
nota 140. Sallesclusione - dmmmmpmuwmavdmmmmmlmmmn
volontario aderisce - di siffatts indagine, v. CANAVESL, 1991; ¢ PANUCOIO, 1987.
“mmmmuwu:»lﬁmMMhmumammwmwma
volontsriato, nel senso del suo possibile utilizzo sia per coprire fenomenti di sotoretribuziops, sia per la ““canalizzazione™ di
fingziamenti pobbiic™ DELL'OLIO, 1986, 7.
'”cwrumnnmz:-lmm n. 963, TAR, 1995, 1, 4989 ss.; ¢ anche ID., sez. I Lecoe, 7-6-1996, n. 440, b,
1996 L, 3465 ss.

1% Coos. Stam, Sez. VI, 30-6-1997, n. 1012, FA, 1997, 1703, rbpdtondm:pmd:miudwolmmmhamm
centro trasfisionale ospedalicro,
7 Trib. Firemze, 15-5-1996, 0. 194, in Toscana iqvoro ghorfsprudenea, 1996, 4, 1112, che - nel promunciarsi sulls qualificazione
gitridica dell’sttivith lavorativa svolta presso organirrazioni di volontristo - sembea sver posto peculizre rilievo sit sulla
“soontats”™ cettezza dell’intento deflc parti di rapportarsi su un piano di gratuito volomtaristo, sia sull’sttents ricostruzione dello
$00po socisle dell'ssvociazione ¢ dei relativi obblighi operativi finalizrati alls cealtzazione dello stesso. La ricostruzicos del
Dpportd intercorreate U i ricormenti ¢ I'associarions di volontariato & operata anche da Pret. Bergamo, 13-8-1995, n. 450, in Jnf
prev., 1995, 1, 1249,  quats - mucvendo dalla constataty inesistenza del rapportn atsocistivo ¢ dalla presenza, invece, di modalith
concrers di svolgimento dell’ sttivith lavorstiva tipiche della subordinazione, - hmﬂmﬂm@aﬂmﬂ'ﬂﬁvﬁ
hm(mmmmum

&mmlmmammuma*mmamamammm
(id o cogents) vera ¢ propris”. mm&mmmmmammammm
conseguemze derivanti dalls s violazione, §i intermoga GAROFALO, 1992389,
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nell’ambito del comme di abituale dimora la loro opera volontaria e gratuita in favore di organizzazioni
di volontariato ricoposciute idonee dalla normativa in materia, di usufiuire di particolari forme di
flessibilitd degli orari di lavorc e di twnazieni, compatibilmente con I’organizzazione
dell'amministrazione di appartenenza”. Ferme restando - in ragione deil’analoga formulazione utilizzata
nei due commt - anche per il settore pubblico le medesime considerazioni gia svolte per il settore privato,
questa seconda disposizione appariva in realt uiteriormente limitativa rispetto alle prima, prevedendosi it
riconoscimento delle suddette agevolazioni esclusivamente ai lavoratori che svolgevano P'attivita di
volontariato “nell’ambito del comune di abijtuale dimora”. | dubbi interpretativi sollevati sul punto'”
possano ritenersi in realtd cramai superati in seguito alla esplicita abrogazione dell’art. 3 della L n. 93 del
1983 ad opera dell’art. 74, comma 1, d.igs. 3 febbraio 1993, n. 29. II principio del sostegno all’attivita del
volontariato svoita dal pubblico dipendente risulta oggi rinvenibile nell’art. 7, comma 3, del medesimo
decreto legislativo (come sostituito dall*art. 5 del d.lgs. 23 dicembre 1993, . 546), ove viene riconosciuto
alle amministrazioni pubbliche il compito di individuare “criteri certi di priorith neil’ impiego flessibile del
personale, purchs cumpatibile con l’orpnimziom degli uffici ¢ del lavoro, a favore dej
dipendenti...impegnati in attivitd di volontariato ai sensi della legge 11 agosto 1991, n. 266"

Venuto meno il limite “territoriale” di esplicazione deil’attivita del volontario®, la stessa rimane
subordinata - anche nell’atale formutazione - non solo alla compatibilith con l'orgammzione interna,
ma anche al necessario intervento di una ulteriore fonte applicativa delle predette previsioni, che da
bilaterale (accordi sindacali), diviene ora umilaterale (la pubblica amministrazione), rientrando quindi tale
materia nei poteri gestionali del dirigente di cui agli artt. 16 e 17 de! decreto legislativo n. 29/93%.
Invero, anche in alouni dei contratti collettivi nazionali di comparto appaiono ribadite - generalmente.
attraverso il ricorso a formulazioni di principio, meramente ripetitive del dlsposto legislativo - le
prewsxom di favor verso la pmeclpazwne del personale alfe attivit delle associazioni di volontanato di
cui alla legge-quadro n. 266/91: si pens: al noonoscunenm anche a favore dei suddetti dipendenti®®, della
prioritd nel ricorso a forme di m:pxego flessibile?™, “anche nei casi in cui lo stesso orario non venga
adottato dall'ufficio di appartenenza™®. Ed mvero. la particolare sensibilita delle parti sociali verso il
coinvolgimento del dipendents in attivitd extra-lavorative di interesse sociale sembra emergere soprattutto
dall’inserimento - all'interno delle disposizioni concernenti i permessi rerribuiti - di previsioni che
riconoscono agli enti ia possibilith (pur sempre, quindi, Jegata ad una atto discrezionale della pubblica
amministrazione) di favorire “la parecipazicne del personale alle attivitd delle Associazioni di
volontariato mediante idonea articolazione degli orari di lavoro™®

1. Rlavoro nelle cooperative sociali
a Il lavoro assaciato: cenni

Il repporto di lavoro subordinato delineato dall'art. 2094 del codice civile & pacificamente
considerato un rapporto di scambio, articolato intorno a due obbligazioni principali: da un lato, Partivitd
lavorativa, dali’altro, la retribuzione. Accanto ad esso sono poi rinvenibili altri rapporti che presentano
mma forte amalogia con il lavoro subordinato, sotto il profilo della sottoprotezione economico-sociale di
uno dei due contreenti. E* questo il caso dei rapporti a carattere associativo, che si fondano, invece,
sull’interesse comme al buon andamento di un’attivith economica, da cui dipende !a soddisfazione di
ciascun associato (VALLEBONA, 1999, 17), nonché sul possesso conmi dei mezzi di produzione e sulla
19 v mcora MARIAM, 1993b, 908, )

2% Fermo vestzudo, peraltro, Ia possibilith per le amministrazioni pubbliche di individusre alfri criteri volti a delimitare I'smbito
gnmmm;&wmw’mamammmam X

! Cosl PacLUCCY, 1995, 335. :
%2 Opire  coloro che si trovano “in s huzicai di svantaggio personale, socisle ¢ familiare”.
W Art. 17, comma 4, Jett. ¢}, CONL defle Regioni ¢ Amtonomie locali, 15-3-1995; art. 17, comma 3, Imd),CQILdzghEm
pubblici non economici, 28 marzo 1995; art. 18, comma 2, lett. ¢), OCNL delta Sanitd, 26-7-1995; art. 20, comma 3, lett. ¢}, CCNL
delle Universith, 6-3-1996; art. 5, comma 3, lett. d), CCNL degli Eni di ricerca, 17-5-1996.
2 . mt. 3, comma 2, delt’ Accordo stipulato i) 14-11-1995, wﬂwwmmm’mmm ai sensi
dell*art. 19, comma $, de) CCNL del comparto dei Ministeri, gid sottoscritto il 16-5-1995,
3% Art 19, comms 10, CONL defle Regioni ¢ Autonomic locali, cit.; art. 19, comma 10, CCNL degli Enti pubblici non economic,
eit; art. 21, cornma 8, CONL della Sanith, civ; art. 23, comma 10, CONL dell'Universitd, cit; art 9, conuna 10, CCNL degli Enti
ﬂmmhmwmmmndMMﬁMMMVBmlm
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partecipazione democratica alie decisioni deli’impresa. Nell’ambito di tale tipologia di rapporti, 1a figura
pil importante ¢ mdubbiamente quella del lavoro in cooperativa, svolto dai soci di societd cooperative in
vista del perseguimento di uno scopo mutualistico che, per le cooperative di produzione e lavoro, consiste
nel fornire direttamente occasioni di lavoro ai soci.

Sotto il profilo lavoristico, una delle questioni maggiormente dibatute dalla dottrina ¢ dalla
giurisprudenza concerne la cumulabilitd, in capo al socio di cooperativa, della posizione di lavoratore
subordinato o autonomo. Fin dai primi armi 60 la giurisprudenza ha al riguardo ritenuto che le societa
cooperative di produzione e lavoro - per lo scopo mutualistico che caratterizza il contratto sociale ¢ che si
realizza mediante I'utilizzazione delle prestazioni lavorative dei soci - non hanno finalita di Jucro ¢ non si
pongono quindi, rispetto ai soci-lavoratori nella posizione tpica del datore di lavoro, salva la possibilita
di coesistenza nello stesso soggetto della qualitd di socio e di lavoratore subordinato allorché sia prestata
anivita lavorativa diversa ed estranea rispetto a quelia che il socic lavoratore sia obbligato a conferire in
base al contratto sociale. Da ¢id consegue che il rapporto intercorrente con il socio lavoratore - avente per
oggetto prestazioni rivolte al conseguimento dei fini istituzionali della cooperativa - non ha natma di
rapporto di lavoro subordinato, bmsléesprwsionedelpemismmrappomsocimﬁo non ostando che
detto socio sia tenuto all'osservanza dell'orario di lavoro e dei twmi di servizio, né che percepisca un
compomowmmmmaﬂegméeEMWhmeGMmsoggmdlemmmsmahm
tali ipotesi non viene, quindi, fatta operare ia presunzione di lavoro subordinato, operando piuttosto la
presumzione contraria: il giudice tende ciod a ritenere che qualsiasi prestazione di lavoro - data la
mancanza di due distinti ed amtagonisti centi di interesse - sia fornita alla stregua del principio
mutualistico ed in adempimento del contratto.sociale, ¢ non costituisca quindi oggetto di un rapporto di
lavoro subordinate o autonomo o di prestazione coordinata ¢ continuativa, la coesistenza di un rapporto
associativo-cooperativistico ¢ di un rapporto di lavoro subordinato & ammessa solo “qualora I'attivita
lavoran"g’ svolta dat socio sia diversa ed estranca all’oggetto specifico dell’esercizio deli’impresa
sociale™™’.

Dalla generale non configurabilitd, in capo al socio lavoratore, di una rapporto di lavoro
subordinato discendono numerose conseguenze concernenti la disciplina applicabile all’attivith da questi
prestata. Si & cosi affermato che i compensi percepiti da} socio lavomore non costituiscono retribuzione
corrispettiva del lavoro, ma semplice ripartizione dei ricavi sociali®™; ad essi non trovano quindi
applicaziope i 2‘)‘Pnn‘.':lpl di cui all’art. 36 Cost, ma la disciplina prevista dal] art. 45 Cost. a tutela della
cooperazione
Ancora, al lavoro in cooperativa si applicano le tutele proprie del lavoro subordinato solo se ad esso
cspressamente estese dal legisiatore, come € avvenuto in materia di orario di Javoro, riposi, prospetti paga,
maternitd, licenziamento collettivo e CIGS, previdenza, fondo di garanzia per il tfr. e le ultime
mmllﬂ 2!1

Estremament.e dibattuta ¢ poi 'applicabilitd del rito del lavoro alle controversie tra il socio ¢ la
societd cooperativa. In contrasto con un prevalente orientamento giurisprudenziale che negava la
competenza del giudice del lavoro - non attenendo tali controversie né ad un rapporto di lavoro

X% Cfr., ex phoimis, Cass. 22 agosio 1966, n. 2269, in Foro It 1966, |, 1294; Cass., 26 oucbre 1977, n. 4611, 1978, |, 414; Cass,,
4 maggio 1983, n. 3068, v, 1983, L, 814; Cass,, 17 giugno 1988, n. 4143, lnR}vG!anav 1989, 11, 94; Cass. 18 aprile 1995, n.
4324 in Mass. Gher. Lav., 1995, suppl., 29.

7 Caey. 28 maggiv 1980, n. 3527, in Riv. Giaw. Lav, 1980, 1, 1172; Cass. § settembre 1988, n. 5095, in Notiz. Giwr. Lav., 1988,
436; Cass. S.U_, 29 muzn 1989, n. 1530, in Fore Iz, 1989, 1, 2181; Cass. S.U. 28 dicembre 1989, n. 5813, in Gaur. Cost, 1990, 1,
1537, cmmd:mmlnsmr&.lm mmm&mmsomlmntlznhmmm
1995 18, 1283; Cass. 13 gennnio 1996, n. 221, i, 1996, 17, 1184,

I Cass. 4 maggio 1983, o 3068, cit; Cass. 17 giugno 1988, n. 4148, cit; Cass. 21 febbraio 1989, n.992.m&p Foro It., 1989,
yoor Lavare (rapporta), 607.
™ Cass. 17 gingno 1988, n. 4145, cit.; Casy. 12 dicembre 1986, 0. 7434; Cass. 25ml986.n.2126 Cass. 16 onobre 1985, n.
5090, in Gast Civ., 1986, [, 66; Cass. 11 aprile 1983, 0. 2390. In dotmina, I'inepplicabilits dell'srt. 36 Cost. & sostenuts dz
VALLEEGNA, 1991, 296; comra, ANDREONL, 1999, B0. .-

I8 5l processo, sia legislative che giurisprodenziste, di progressiva estencione si toci lavarazor di tali tele, v. Zovy, 1996, 106;
LASSANDARS, 1998, 62 £3.; MARIANL, 1997, 459.
2"Nms:mlmmhmmmmddmﬁﬁmmmnmmomlmmddmme
equiparahile 8t licenzizmento del dipendents: Cass, 26 otobre 1977, n. 461}, in Foro Jz, 1978, 1, 414; Cass. 9 aztobre 1979, n.
5214, in Rep. Foro I, voce Lavoro (rpporto), 308; Cass. 14 gennalo 1985, o 56, in Riv. Giar. Lav., 1985, 11, 381; Cass. 24
dicembre 0. 13030, in Riv. It Dir. Lav., 1998, 1, 837, Prrimenti, non si appliceno le garanzie formali del contraddittorio sancite
mvmwmmwummmwmamummmmwm1
2541, in Mass., 1997,
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subordinato (art. 409, n. 1, c.p.c.) né ad un rapporto di lavoro autonomo parasubordinato (art. 409, n. 3,
c.p.c.), dei quali manca la tipica causa di scambio corrispettivo®” -s:épostadaulmnolaCassmonea
Sezioni Unite secondo la quale “La controversia fra il socio ¢ la cooperativa di produzione e lavoro,
attinente 2 prestazioni lavorative comprese fra quelle che il patto sociale pone a carico dei soci per il
conseguimento dei fini istitzionali, rientra nella competenza del giudice del iavoro, in quanto il rapporto
da cui trae origine, pur da qualificare come associativo invece che di lavoro subordinato, & comunque
equiparabile - al pari di quelli relativi all'impresa familiare - ai vari rapporti previsti dall'art. 409 cod.
proc. civ. in considerazione della progressiva estensione operata dal legislatore di istituti e discipline
propri dei lavoratori subordinati (da ultimo ai fini della procedura deilintervento straordinario di
integrazione salariale ¢ di quella di mobilitd ex art. 8 D.L. 20 maggio 1993 n. 148, convertito in legge 19
iugho 1993 n. 236), dovendo alla graduale applicazione al socio cooperatore della tiutela sostanziale
propria del lavoratore subordinato corrispondere un'analoga estensione della ttela processua.le”‘“

Ed in effetti, appare oramai innegabile come il legisiatere abbia di recente, in pill occasioni, esteso al
socio lavoratore tutele tipiche del rapporto di lavoro subordinato. Basti qui ricordare Yequiparazicne del
socio lavoratore di cooperativa al lavoratore subordinato - prevista dal d.lgs. n. 626/94 - ai fini della
individuazione dell'ambito soggectivo di applicazione delia nuova normativa sulla salute ¢ sicurezza dei
lavoratori; I'estensione dela disciplina in materia di licenziamenti collettivi ¢ mobilita (art. 8, co. 2, del d,
1. n. 148/93, conv. in i, n. 236/93)*"*, nonché di indermita di disoccupazione ¢ del fondo di garanzia per il
tfir. (art. 24, L n. 196/97); ¢ ancora, da ultimo, queila concernente lo sgravio contributive, in misura
totale, per i nuovi assunti in aree de! Mezzogiorno, che viene riconosciuto “anche alle societh cooperative
di lavoro, reiativamente ai nuovi soci lavoratori con i quali venga instaurato un rapporto di lavoro
assimilabile;a quelio di lavoratori dipendenti” (art. 3, 1. 443/98).

Affiora, nel contempo, un nuovo orientamento della giurisprudenza di legittimiti che -
nell’accogliere una tesi dottrinale oramai maggioritariz®** - si mostra incline a riconoscere I’insussistenza,
in linea di principio, di “alcuna insanabile contraddizione o incompatibilith tra Ja qualith di socic di
cooperativa ¢ la prestazione di lavoro subordinato, ancorché quest'uitima sia coincidente cop le finalith
sociali”. *In un campo ancora dominato dal principio delf'autonomia privata resta pur semprs
indispensabile accertare quale ¢' stata la comune intenzione delle parti all'atto delia stipulazione dei
contratto e con quali madalitd e comportamenti il rapporto si sia venuto svolgendo nei tempo. In questo,
come in altri settori, la qualificazione, in termini di autonomia o di subordinazione; del rapporto di lavoro,
va pur sempre ricollegata, non giz alla omogeneitd o eterogeneita rispetto alle finalitd sociali dell'attivitd
prestata, bensl alla presenza o menc di quegli elementi che, secondo la dottrina e la giurisprudenza, -
tradizionalmente valgono ad individuare il lavoro subordinato e a differenziarlo da quello autonomo: in
particolare, al fine di verificare la sussistenza di un rapporte di lavoro associativo ovvero di lavoro
subordinato, occorre accertare se il corrispettivo dell'attivita lavorativa escluda o meno un apprezzabile
rischio, s¢ colui che la esplica sia assoggettato al potere disciplinare ¢ gerarchico della persoma o

2 g trale motte, Cass. 18 giugno 1985, n. 3671, in Foro It, 1986, I, 1004; Cass_ 5.0 28 dicembre 1989, a. 5813, cit; Cass. 22
oobre 1994, 0. 8637, m Mass Giwr. Lav., 1995, suppl., 2; Cass. 25 marzo 1997, n. 2635, in Rep. Foro It., 1997, voce Lavaro «
previdenza (controversis), 60; Cass. 4 aprile 1997, n 2941, #vi, 59, Contra, sulla base di vna interpretazione dell’art. 409, o 3,
cp.c. che prescinde dalla cauga del contratto, v. Cass. 17 gennxio 1989, n. 191, in Rep. Foro It, voce Lavoro ¢ previdemza
{controversie), T2; Cass. 14 giugno 1990, n. 5730, in Mass Gher. Lav., 1990, suppl, 96; Cass. 26 maggio 1997, n. 4662, in Mass.
Giur, Lav., 1997, 940,

"’GN.SU 30 ottobre 1993, 0. 10906, in Mazs. Gar- Lav., 1999, zlnmmdim&modlmmammﬁu
df prodizione ¢ lavoro: Mm&lm:mehma.lm 305, con nota di BONFANTE,
Lavoro in codperativa ¢ comperera del ghudice del lavoro: il ruovo orientamento della Cassarione, n Orisnt. Giur. Lav., 1998,
L 1069; in Gacst. civ., 1999, Lﬂmmdlmm&opcmdxprm:kwmcwmdclghdmdﬂ
lavoro, in Riv. Giur. Lav, 1999, 1, 349, con nota di MADERA, Le sexioni wnite ¢ la nuova figura del socio lavoratore
W"Wo&mcmmdm&mmemhmdw
(11 settembre 1998, n. 3512, In senso critico v., h:domm.melm 1520,

“pare destinsta ad iacidere anche sulls quatificazione della fattispecie”, dﬂmmml‘mdﬂad@
‘mhmmddmﬂmcﬁnfhmmcqum@murwmbmm
Fmﬂqui!socbmmbe ‘imprepditore 4 se stess0™,

Biagct, 1983, w?Ss,memukcﬁmalﬁnﬁmhmddmbdimwdim
{specie se medio-grande) ¢ I¢ condizioni del lavorators subordinato, tentando cosi di configurars, accanto al rapporto outualistico,
un vero e proprio rapporto di lavoro subordinato, V. anche GALGAND, 1976, ¢ BONFANTE, 1991
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dell'organo che assume le scelte di fondo nell'organizzazione delle persone ¢ dei beni e, ancors, se il
prestatore abbia un potere di controllo sulla gestione economica dellimpresa™'®.

3.2. Il lavoro nelle cooperative sociali

All’interno dell’ampic pancrama associativo si colloca ¢ riveste, ai fini della presente ricerca,
un’importanza de} tutto peculiare la L 8 agosto 1991, n. 381%', concernente la “Disciplina delle
cocperative sociali™.

Tale legge si ricoliega idealmente alla normativa prevista datla legge quadro sul volontariato, dal
momento che prevede la presenza, accanto agli eventuali lavoratori subordinati alle dirette dipendenze
della cooperativa sociale, ai soct ordinari ed a quelli svantaggiati, di soci volontari: il gi2 ricordato
carartere della prevalenza di lavoratori volontari, richiesto ai fini della costituzione dell’organizzazione di
volontariato, consente perd di operare una netta differenziazione rispetto alla composizione delle
cooperative sociali. Queste ultime, costituite - ai sensi deli'art. 1, comma 1, della L n. 381 del 1991 - al
fine di perseguire I“interesse generale della comunita alla promozione wmana e all’integrazione sociale
dei cintadini™, possono avere ad oggetto, da una parte, “la gestione dei servizi socio-sanitari ed educativi”
(lettera a); dall’altra, Yo svolgimento di attivita diverse - agricole, industriali, commerciali o di servizi -
finalizzate all'inserimento lavorativo di persone svantaggiate (lettera b)*'". La portata innovativa della
legge in esame & stata correttmpente rinvenuta nel “riconoscimento di una particolare ed inedita attivita di
impresa, qualificata proprio dal fine di solidarieta” (RIGANO, 1995, 58): ¢ de] resto lo stesso giudice delle
leggi ¢ giunto ad affermare che la cooperazione sociale rappresenta un “paradigma di azione coilettiva”,
andando ricomprese sotto il nome di cooperativa sociale le “attivitd di promozione umana e dj
integrazione sociale dei cittadini, ¢ in particolare di quelli svantaggiati, riconducibili al principio di
solidarietd sociale solennemente proclamato dall’ars. 2 della Costiuzione, il cui sviluppo ed il cui
sostegno rappresentanc un compito che coinvolge Pintera comunith mazionale.™”. Anche per le

N Cass, 3 marzo 1998, 0. 2315, in Societs, 1998, 1035, con pota di BONFANTE, Munialitd ¢ lavoro subordinato: fine di
un'incomparibilita?; in Mass. Gier. Lav., 1998, 416, con nota di DE ROBEXTS, /I socio di cooperativa di prodiczione ¢ lavoro &
davvero un lavoratore subordinato?; in Riv. It. Dir. Lav., 1998, 11, 436, con nota di NOGLER, Nuowe incerterza sulla

della prestazione lavorativa del socio della cooperative, nel medesimo senso, v. gid Cass. 2 marzo 1989, n. 1170, i Socied,
I!‘-_‘_W.n.T,MMmdmmﬁCmnh@hIMmmiian,1992;Cm.29hlsli01994,n.1109,in6i:mh,
1995, I, 1, 553; Cass. 21 marzo 1995, n. 3250, in Socistd, 1995, n. 7, 914; Cass. 20 novembre 1995, n. 12009. Al riguardo, devono
perd qui ricordarsi le considerazioni svoite dal giudice delie leggi (sent. 12 febbraio 1996, n. 30, ma git anche in sent. 20 luglio
1995, . 334) che - nel dichisarare mfondata la questione di legittimith costinizionale dell"art. 2, co.'1, defla 1. 29 maggio 1982, n.
297, nella parte in cui non prevede la tutela de! Foado di garenzia per il tratamento di fine rapporto anche in favore dei soci delle
cooperative di produzione ¢ lavoro, ai quati il diritio a telc tramamento siz sttribaito dail’stto costitztivo della socicth o da una
delibera succassiva di modificazionc del medesino - ba rivadito la prevelente concezione societaria del lavoro in cooperativa,
precisando che, allo stato amle del nostro ordinsmento, risults ancora incompiuto if “processo kgisiative di detiplzzarione del
contreto di lsvoro, pel senso di collegare ta tutela del lavoratore subordinato afla prestazicoe in sé considerata, indipendentrments
dal tipo di contatto in cui & dedowa™, Per "applicazione degli aspetti deila tutela ded lavaro concernenti 1a setriburioas, “sssume
tilievo non tanto Jo svoigimesnto &3 fanto di un"attivith di Lavoro conotats ds elementi di subondinazione, quaato il tipe di intaressi
cui Vattivith ¢ funziooalizzete £ i cotrispondents asseto di situazioni giuridiche in cui & inserits. Devono cioé concomere tutte lo
ccndizioni che defmisconn la subordinazions in senso stretto, peculinre del rapporto di lavixo, I quale & un concetio pit pregnante
¢ ingicme qualipstivamente diverso dalla subordinazions riscontrebile in altri contrani coinvolgenti ka capacith di lavoro di una delle
parti, La differenza & determinata dal concorso di due condizioni che negli sl casi non si trovano mai conghunte: 1"atienitk (ncl
seaso di destinazicoe esclusiva ad altr) del risultato per il cui conseguitento la prestazione di lavoro & atilizzats, ¢ Palienink
dell" organizrazione produttiva in cui I prestazione si inserisce. Quando & integrats da quests due condizioni, la subordinazione ron
¢ semplicernente wn modo di essere della prestazione dedotta in contratio, ma & una qualificazions dells prostarione derivante dal
tipo di regolumento di interessi prescelto dalle parti con la stipulazione di un cootratto di lavoro, comportanic I'incorporazions deila
prestazione i lavoro in una organizzErione produttiva sulla quate il lavoiators noa ba sicun potere di contallo, essendo costituita
per upo scopo i ondine o) quale egli non ba alcun interesse (individuale) giwidicemcnte tutelato. A differenyn del prestatore di
lavore definito dati’sre. 2094 c.c., il socio lavoratore di una cooperativa di lavoro & vincolato da un contratts che, 3¢ da un fato lo
obbliga & ims prestazione continuativa di levoro in stato di subordinazions rispetto alls socictd, dall'altro lo rende partecipe dello
scopo dell’impress collestiva ¢ corrispendentemente: gii attribuisce poteri ¢ diritti di concorrere alla formazione defla volontd della
socicth, di controllo sulls gestione sociale ¢ infine il diritto ad una quota degli utilf™. )

37 Come modificata dalla 1. 6 febbraio 1996, 0. 52.

% Per un cxzme complessivo della L o 33151, v. MARIANS 1992, L 209 s, il qualt ricobda coms, noi lavori preparstord, si
rinvenga talors V'utilizzo di due diverse denominazioni, rispettivamente di “cooperative di sclidaricth sociale? ¢ di “cooperative di
wodmimezhvmh@m’.,vmdhiddmmmmwwdmﬁmmm 1999, 547 ¢
PIZZOFERRATO, 1999, 115 3.; alcuni spursti anche in Blagy, 1991, 3239,

% Cone cost, 28-4-1992, n. 202, GiC, 1992, 1838,
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cooperative sociali il legislatore ba previsto - quale componente qualificante dell'attivita di solidarietd - la
gratuitd delle prestazioni rese da alcumi aderenti: 1’art. 2 della legge n. 381/91 riconosce infatti agli statuti
la possibilitd di prevedere la presenza di soci volontari - in numero non superiore alla metd del numero
complessivo dei soci della cooperativa stessa - che prestanc la loro attivitd gratitamente ¢ ai quali pud
essere corrispasto sotmmoﬂrhlbomdellesp&ceeﬁ‘enivammmmmmedommmmwlabasedl
parametn stabiliti dalla cooperativa sociale per la totalita dej soci”. A ben vedere, peraltro, 1a presenza dei
soci volontari nelle cooperative sociali ¢ non solo pamale, ma anche eventuale, a differenza delle
orgenizzazioni di volontariato di cui alla 1. n. 266/91, che si avvalgono “in modo determinante ¢
prevalente” delle prestazioni dei propri aderenti. .

Obbligatoria risulta, invece, la presenza dei soci svantaggiati®®, nella misura minima del 30 per
cento dell’insieme dei lavoratori della cooperativa sociale, ma solo con riguardo a quelle di inserimento
lavorativo di cui alla lett. b) dell’art. 1, co. 1, L. . 381[91’2‘, per essi risultano inoltre azzerate le aliquote
contributive previdenziali (art. 4, co. 3).

Con riferimento alla disciplina della prestazione lavorativa svolta all'interno della cooperativa
sociale, di particolare rilievo appaiono i contenuti del contratto collettivo nazionale per le cooperative
sociali, siglato il 1° aprile 1992 ¢ rinnovato il 27 maggio 1997, per il periodo 1° aprile 1995-31 dicembre
1997, con clausolz di rinnovo tacito annuale™. Fermo restando che il rapporto del socio volontario con la
societd cooperativa rimane regolato dalla 1. n. 381 e dalle clausole degli atti costinntivi delle singole
cooperative sociali (art. 2, co. 3, L n. 381™), i} CCNL offusca “I'elemento di strutturale diversitd fra i
concorrenti paradiglm negoziali, rinvenibile in particolare nella partecrpazlonc alla gestione de: mezz di
produzione ed ai risultati economici” (PIZZOFERRATO, 1999, 117): i lavoratori subordinati™, i soci
ordinari lavoratori ed i soci svantaggiati vengono infatti equiparati quanto al trattamento economico
complessivo, da assicurarsi nella misura minima prevista dal contratto a tutte e tre le tipologie di prestatori
di lavoro. Alla panﬁcancme sotto il profilo retributivo non corrisponde, perd, quella del trattamento
normativo, la cui sfera di applicazione risulta limitata ai lavoratori subordinati ed ai soci svantaggiati: in
relazione alia loro particolare condizione soggettiva, a questi ultimi vengono poi riconosciute specifiche
garenzie aggiuntive (corsi di formiazione mirati, riduzione dell’orario di lavoro, permessi, ecc...).

1. Considerazioni finali e prospettive de iure condendo

Il tentativo, condotto all'interno del presente lavoro, di operare una tipizzarione dei profili
giuslavoristici del settore non profit consente di delineare brevemente alcuni possibili scenari futuri per
uba piu organica disciplina delle prestazioni lavorative svolts all'interno del settore.

Sotto il profilo della regolamentazione collettiva de! lavoro, ¢ emerso come manchi, a tutt’oggi,
una contrattazione collettiva unitaria de} settore mon profit, “sicche si applica solo quella siglate dafla
associazione datoriale cui aderisca 1'organizzazione mon profit, indipendentemente dalla nanwra
delPattivita svolta (con palese divaricazione dei trattamenti minimi retributivi)” (CARINGCI, 1999, 9). Nel
settore delle cooperative sociali, peraltro, la contrattazione coliettiva - come si & gid avuto modo di
evidenziare - ha di fatto equiparato il irattamento economico-normative riconosciuto al socie ordinario, al
socio svantaggiato ¢ al lavoratore dipendente, anticipando in qualche modo i contenuti de! disegno di
legge presentato dall’ex Ministro del Lavoro Trew, ove - discostandosi nettamente dal prevalente

9 Af sensi dell'art. 4, c0. 1, dclla L n. 381 rientrano in tale categoria gli invalidi fisici, psichici ¢ sensoriali, gli ex degent di istinnti
psichiatrici, i soggetti in traftamento psichistrico, i tssiondipendenti, ghi alcolisti, | minori in ctd lavorativa in situazioni di
difficolth familiare, i condsnnati smmessi alle misure aitenative alla detenzione,
B! per tale tipologia & cocperative socisli, la dotirine ha rilevato come esse - diversamemte dall*aitro modello di cooperativa
sociale, in cul lo stopo mitualistico prevalente & queilo esterno, di soddistire IMinteresss di «ma collettivith di possibili fruitoei &
ricevere un servizio & costi inferion rispeno a quelli di ieercato, gragie alle agevolazioni previste dalla §. n. 38} - si cananerizzino
per il perseguimento dello “scopo mutualistico interno i fxvorire 'accesto al tavoro di soggetti portstori d"handicap ovvero in
m&mmmuhhﬂw&kmhmmndlnﬁﬁB|nnmlmﬁ
MMmmmw&mthmmwxmmwm
Woh«o"mmlm 116 (corsivo nostro).

Per una dettaglicta snatisi def comtennti del CCNL, v. NOGLER, 1999, 125 ss # quale si sofficrms 2 hmgo anche sui profili
connessi alts frvero scarss spplicazione di ale regolamentszione collettiva
10 5j sensi del quale “2i soci volontari non 3i applicanc i contrani eollettivi ¢ Jo norme 4i legge in materia di lavoro subgrdinato ed
oMo, a eccezione dells norme in masteria di assicurezione conmo ghi inforami sal lavoro ¢ le maixttie professionali™.
B4 5olo con riftrimento ad essi ¢ poi consentita la possibilith di optare per un trattamento economico normativo differenziato,
essendo possibile spplicare 1¢ previsimi cotitenute ael CONL corrispondente o settore merecologico di miivith swolta defl"impresa.
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orientamento giurisprudenziale, che nega la doppia titolaritd dei rapporti giuridici (societario/tavoristico)
in capo al socio lavoratore - viene ammessa la configurazione di un rapporto di lavoro nell’ambito di uno
schema negoziale di scambio ulteriors rispetto al contratto soclale. In tale ipotesi, risulterebbe ammessa -
anche nel caso in cui il lavoro svoito rientri nell’oggetto sociale e nei fini istituzionali della cooperativa -
I"analisi, caso per caso, delie modalith concrete di svolgimento dell’attivita lavorativa, con la contestuale
applicazione di discipline appartenenti a diversi tipi contrattuali™.

L'esigenza di una necessaria revisione normativa generale della materia risulta oramai sempre
pid richiesta non solo dalie strutture sindacali, ma anche dallo stesso mondo cooperativo, per i quali
'uso degenerato dello strumento cooperativo & considerato uno dei piii gravi limiti alla concreta
possibilith di totelare strati sempre pit ampi di lavorstori (soprattutto giovani, disoccupati,
immigrati), nonché la concorrenza leale tra le imprese (ANDREONI, 1999, 78). Si tratta allora di
valutare quale linea ricostruttiva seguire: se configurare il socio lavoratore alla stregua di un vero
lavoratore subordinato, di modo che il socio prima conicorre a creare una impresa per la quale
lavorare, ¢ con essa poi instaura un normale rapporto di lavoro (che verrebbe a costituire, quindi,
una vicendz contrattuale uiteriore rispetto al vincojo sociale)®™; oppure se considerare la
prestazione lavorativa come adempimento del contratio sociale (configurazione, quest’ultima, cara
al movimento cooperativo), riconoscendo perd al socio lavoratore, nel contempo, V'estensione di
alcune delle tutele proprie def lavoro subordinato.

Con riferimento al c.d. lavoro gramito, le osservazioni fin qui svolte portano a concludere nel
senso della necessaria verifica, di volta in volta, della autenticitd delle sceite del prestatore, soprattutto se
esse comportano un impegno totale da parte di quest’uitimo: a tal fine, potra tenersi conto del carattere
unon profit dell’organizzazione beneficiaria dell’attivitd, ovvero del comportamento complessivo del
lavoratore, dal quale sia possibile evincere una concezione della vita coerente con una scelta forte di
gratuith (MENGHING, 1989, 159). E’ perd necessario evitare il proliferare di forme di c.d. semivolontariato,
attuato mediante la cotresponsiope di somme inferiori di quelle proprie di una normale retribuzione: il
lavoro dipendente semigratuito non pud, infatti, essere ammmesse, non potendo I'ispirazione solidaristica
della prestazione giustificare 'abbassamento deile garanzie proprie del lavoro subordinato (MENGHMN,
1998, 96). ‘

In un'ottica di pil amipio respiro, deve mfine ricordarsi [a prospettazione della reductio ad
unitatem del paradigma contrattuale descrittivo del lavoro subordinato gratuito attraverso una revisione
della fattispecie iegale tipica di cui all’art. 2094 c.c. ™. La questione si inserisce all'interno di un ben piit
ampio ¢ vivace dibattito dottrinale, concemente la riorganizzazione pormativa del complessivo regime
protettivo lavoristico, ¢ sfociato nzila elaborazione di yma pluralitd di ricostruzioni applicative, delle quali
non & consentito - per evidenti ragioni - dar conto in questa sede. Pud qui solo ricordarsi come, aderendo
all'impostazione ricostnittiva che muove dall'abbassamento delle soglie minimali di nntela riferibili al
modelio generale di subordinazione (art. 2094 ¢.c.) ¢ dal contestuale loro “incremento progressivo in
relazione alla sussistenza di peculiari connotati descrittivi addizionali, rivelatori di pit intense esigenze
protettive” (PIZZOFERRATO, 1999, 458), potrebbe ipotizzarsi 1a ricomprensione, all’interno del tipo legale,
delia “fattispecie del] Iavoro eseguito &x comtractu senza fine di lucro diretto, secondo determinate
modalitd sttuative. Il modello di riferimento si colorerebbe cosl di una variante gratuita liberamente
fruibile dalle parti interessate, senza temere il rischio di wna mvalidazione dell’autonomia contrattuale ex
post, in seguito al riscontro negativo di meritevolezza ex art. 1322, comma secondo, ¢..c.” (ID., 461).
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Capitolo IX
Proposte in tema di finanziamento
~ dell’impresa sociale.
Sormmario.

1. Iproblemi: sottocapitalizzazione ¢ incfficienza.
1.1. Difficolt nellaccesso al capitale e rigiditi delle NPO.
1.2. E modelli alternativi.
1.2.1. Supply side. Proposte inerenti il capitale di rischio e il capitale di debito.
1.2.2. Demand side. | buoni e i titoli.

2. Le risposte.
2.1. Elementi desumibili dal modello del socio sovventore nelle cooperative.

2.2, L'impossibilitA del socio sovventore nelle NPO.

kR Lz proposta: la sottoscrizione dj un capitale di debito “forte” da parte di finanziatori esterni.
3.1. Debito ¢ partecipazione ail"ente.

3.2.1 poteti di controllo del finamziatore.

3.2.1. La remunerazione de) capitale.

3.22. Incompatibilith tra Ia qualita di socio ¢ quella di finanziatore.

3.2.3. Estraneita de] fimanziatore alla gestione.

3.2.4. 1l controllo dell’ mvestitore.

3.2.5. Meccamismi di tutela e circolazione dell* imvestimento.

1. 1problemi: sortocapitalizzazione ¢ inefficienza.
1.1. Difficolta nell’accesso ol capitale e rigidita delle NPO.

Souwmkdml’mpmammled:mhecompednvemnleformeglmdmhe
societarie, si pone con wrgenza il problema del finarziomento degli enti non lucrativi: essi infatti, a
mmamomommommamprroﬁgmodmmmmnpmche
indubbiamente appaiono penalizzanti.

In particolare:

1} somﬁmlogwmnentesonoeapmhmn,mqmmopossonofmappellommammmho
limitata al eapitale di rischio;

i) hmomodccpﬁdaddcbﬂoamﬁnompﬂomepmﬂmhchempﬁoaghﬂha
scopo df lucro;

h:)hnmoﬂdommahalconmmoddmd:meaﬂ’mmwzionemobpc&,

iv) sono privi di adeguati stramenti di diversificazione det rischio. )

Questi limiti si riflettono in modo pesante suil’assetto finanziario delle Non Profit Organizations,
hquahmomfomngﬂﬂdmmqmmhdﬁwlﬁamodxﬁmﬂlmuodegh
mme'mmmmmmmmdbmmldelmmommmﬂamﬁmlﬁ.

a) di accuprulare capitali in presenza di una domanda crescente;

b) diridure gli mvestimenti in caso di diminuzione della domanda,

In sostanza, anche producendo servizi a costi minimi, gli enti non profit possono trovarsi a
produree in quantith eccessiva, o, viceversa, troppo. ridotta [H. HANSMANN, mo»ma:hfpdthe
Enterprise, Cambridge (Mz), 1996, 240): quali sono le cause di questi fenomeni?
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a) In caso di improvviso qumento della domanda di servizi in un settore ove siano presenti enti
non profit & strutture di tipo lucrativo (ad es., !a sanitd negli U.S.A.), si pud notare che i primi, sia in
teymini di ingresso di nuove imprese sul mercato che di crescita di quelle esistenti, si espandono in misura
molto minore delle alre fv. H. HANSMANN, The Effect of Tax Exemption and Other Factors on the
Market Share of Nonprafit versus For Profit Firms, 15 Nat'l Tax J. 71 (198T)]: cid é dovuto proprio alla
necessitd delle Non Profit Organizations di finanziarsi attraverso il debito, le donazioni e gli utili non
distribuiti, fonti di capitale sicuramente meno flessibili, in termini di risposta agli stimoli del mercato,”
rispetto al capitale di rischio;

b) in caso di dimimuzione della domanda le imprese gestite da enti non lucrativi, proprio perchs
non devono retribuire il capitale netto di cui dispongono (ovvero, queilo acquisito attraverso gli wili
trattenuti e le oblaziomi, al netto della restituzione dei finanziament?), hanno incentivi a ridurre gli
investimenti di gran lunga inferiori rispetto alle corrispondenti attivith for profit. anche in assenza di
sussidi diretti o indiretti (quali, ad es., vantaggi fiscali), quindi, un’impresa non profit pud operare sulla
scalamneﬂc,almmoﬂnchéavrammmﬁdawmpmsarelasvalmonedelcapmlz mentre
qualunque entrata che superi tale soglia, anche se inferiore al ritorno ottenibile dagh investimenti sui
mercato finanziario, consentird addirittura di espandere 'attivita. .

A cid bisogna aggiungere che gli annnm:sn'aton degh enti non lucrativi, i quali:

i) non hanno interessi proprietari nell’ente

ii) non rispondono ad azionisti interessati al mancati guadagm

iii) possono anche condividere (¢ spesso, in effetti, condividono) personatmente Ia finalith
altruistica perseguita dall’ente con I’esercizio dell*attivita,

hanno forti incentivi a evitare la liquidazione, in tutto o in parte, dell’impresa ed anzi tendono a
mantenerla su un livelio di investimenti che £ il pill alto possibile, indipendentemente dagli utili prodotti.

11 risultato é che le dinamiche concorrenziali che normalmente operano sulle imprese inefficient,
determinandone il ridimensionamento o il fallimento, esercitano invece un’azione assai modesta sulte
imprese non profit, le quali, nei casi in cui un’impresa lucrativa deve ridurre la scala delia produz:one 0
uscire dal mercato, possono itvece sopravvivere e perfino espandersi [numerosi sono gli esempi in tal
senso che vengono dagli Stati Uniti: cfr. H. HANSMANN, The Ownership of the Enterprise, cit., 241}): in
pratica, anche il capitale investito netle imprese non profit sembra subire un effetto di “/ock-in™.

Altri elementi di inefficienza sono dati: ,

a) dalla scarsa propensione al rischio, che spinge le imprese non lucrative, in assenza di
particolari sussidi, & essere presenti quasi esclusivamente in settori ove il rischio imprenditoriale si
presenta in forme molto attenuate (ad es., ’educazione, o I'assistenza sanitaria). Anche in questo caso le
ragicni sono molteplici:

i) Uassenza di capitale di rischio, che impedisce da un lato di puntare su progetti d*investimento
potenziatmente agsaj redditizi, ma meno sicuri di aitr, dall’altro di diversificare i rischio sul mercato
finanziario; -

i) il fatto che, come si € visto, leﬂumnz:omdelmcmtoco!pnsconosolomargmalmmte
I'impresa non lucrativa;

iii) I’ inusuale (rispetto alle societd lucrative) autonomia del management, gﬁ di per.s€ portatore di
mlommmmpmsimeﬂm&eqdéaddmmﬁmdau'wmmcmm
azionisti cui rendere conto;

b) dalla possibilit clje, attraverso fenomeni di cross-subsidization, un reddito eﬁcicntemenm
prodotto attraverso Iattivith imprenditoriale venga poi impiegato per finalitd obsolete o inefficienti. Cid
pud avvenire, ad es., quand¢ un'impresa non profit che vahuta diversamente, in termini di wutilitd, le
quantith dei diversi prodotti o servizi ceduti sul mercato, determina il prezzo ¢ la quantitd totale
deﬂ’omwdomd:mmmmm(nondelpmﬁno ma appumto) dell'wtilitd rispetto alle
finalith perseguite.

Alcune risposte a talj fenomeni, che pure emergono dalla recente disciplina, tendono ad agire
pittosto sugli effenti che non invece sulle cause che 1i determinano: tuttavia, una proposta che non tenesse
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in debita considerazione gli aspetti menzionati rischierebbe di accentuare le patologie tipiche del terzo
settore.

Esemplarmente, 'introduzione di un regime fiscale di favore pud forse contribuire 2 risolvers i
problemi di capitalizzazione, ma certamente determina signjficativi effetti distorsivi, in quanto:

i} D'impresa non profit si avvantaggia ingiustificatamente del beneficio fiscale nella competizione
con I'impresa profit;

ii) vengono ad essere ulteriormente depressi gli stimoli all’efficienza nella gestione.

La premessa da cui bisogna muovere &, invece, che una situazione di concorrenza tra entj fucrativi
¢ non lucrativi debba avere come presupposto il fatto che le regole che disciplinano I'impresa siano le
medesime.

In questa prospettiva, una prima proposta ¢ quella di uniformare le regole che si rivolgono
all'impresa,nelscnsod:nondlsungumn-aeas:mcm il centro di imputazione ¢ un ente profir dai casi in
cui, invece, ¢ tn ente non profi,

Si ¢ ritenuto quindi opportuno concentrare I'attenzione su due diversi modelli, cke miranc a
favorire, rispettivamente su} piano della domanda ¢ su quello dell’offerta, la capitalizzazione dell'impresa
¢ al contempo ad incrementare I'efficienza nella gestione degli enti senza scopo di lucro. :

1.2. I modelli alternativi. ‘
1.2.1. Supply side. Proposte inerenti il capitale di rischio e il capitale di debito.

. a) Atraverso un modello di finanziamento “partecipativo” pud divenire possibile investire
nell’impresa sociale nella forma del capitale di rischio ¢ ottenere un ritorno propriamente economico.
L'ente senza scopo di lucro dovrd in questo caso essere “appetibile”, ovvero in grado di assicurare

~ {2lmenc in prospettiva) un’adeguata remunerazione; al tempo stesso, la tuteia dell’investitore verrebbe
affidata prevalentemente alla titolaritd di diritti di controllo sulla gestione, correlati a corrispondenti
doveri fiduciari gravanti sugli amministratori a presidio delle aspettative creditorie.

Per evitare fenomeni distorsivi ¢ comunque possibile ipotizzare:

i) che i sovventori possano a loro volta essere esclusivamente non profit, impedendo cosi la
nascita di gruppi “misti”, ove siano reciprocamente collegati enti dalle finalitd diverse, I rischio di
inquinamento deile finalitd pon kucrative & infatti tale che negli U.S.A. si é addirittura sostenuta [B.A.
WEISBROD, The Nomprofit Economy, Cambridge (Ma), 1988, 164] la necessita di proibire per legge
fenomeni di “interlocking directorate” (ovvero, di sottoposizione di enti altruistici ¢ societd for profit al
medesimo management), che renderebbero troppo facile la possibilith di abuso della forma non lucrativa;

ii) che la partecipazione dell’mvestitore all’organizzazione si limiti, appunto, a un cortrollo, che
potrd eventualmente anche essere diretro (ad es., attraverso I'elezione di rappresentanti negli organi di
controllo o in quello smministrativo), ma senza mai arrivare alla diretta partecipazione all'ente dei
finenwiatori in qualith di “soci di capitaje”,

b}  Sul piano del capitale di debito, & invece possibile immaginare che 'ente non profit
venda sul mercato titoli che assicurino un determinato rendimento, eventualments compensando
I'eventuale scarto rispetio al tasso di rendimento degli investimenti speculativi con it connotato “etico™
dell”operazione: in proposito non sono mancate, negli U.S.A., ricerche di mercato dalle quali & emerso
che un considerevole numero di persone sarebbe disposto ad accettare tassi di interesse inferiori 2 quelli
di mercato nel caso che i finanziamenti venissero utilizzati per scopi altruistici [B.A. WEISBROD, op.
cit, 90). .
Oveslvolesse tuttavia, ricorrere alla disciplina dettata dal codice civile in tema di obbligazioni
societarie, si porrebbero gravi problemi di compatibilita, in termini ancora pid rilevanti di quamto gid non
avvenga per le societd cooperative, da ultimo’ ammesse (con 'art. 58 della 1. 1998/448, modificato
dall’art. 36 d.Igs. 1999/342) alla raccolta di titoli obbligazionari.

LadxfﬁcoltadxadmealfmmmmmmhsncokdsposmomdmdaghamulOs c.c.
induceva infatti in passato la maggioranza degli interpreti a negare la liceitd di emissioni obbligazionarie
da pante di cooperative, ¢ tuttora (in virth del richiamo alle disposizioni degli artt. 2411 ss. “in quanto
corpatibili”) suggerisce una verifice analitica dell’applicabilith delia relativa disciplina [G. MARTINA,
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L'emissione di obbligazioni da parte delle societd cooperative, in Riv. dir. civ., 1999, 511], soprattutto in
ordine:

i) all’intrinscca variabilita de] capitale sociale nelle cooperative;

ii) al fenomeno delle obbligazioni convertibili (¢ al connesso diritto di opzione per i soci).

Se per le cooperative, che condividono in larga parte la struttura delle societd di capitali, sembra
perd sufficiente un adattamento la disciplina codicistica, la peculiarita dell’assetto organizzativo delle Non
Profit Organizations richiede invece di affrontare le questioni poste da un’evenmale emissione di
obbligazioni con un approccio radicalmente diverso, che:

i) escluda qualunque forma di convertibilita dei titoli in partecipazioni 2l capitate (0, comunque,
all'organiznzmne degli enti non profif), garantendo tuttavia la tutela delle aspettative creditorie [la
soluzione che si propone & illustrata ne! par. 3, spec. sub lett. b) e d)};

ii) consenta, senza pregiudicare il perseguimento delle finality proprie dell’ente, di fornire
adeguate garanzie agli investiton. L'operazione di emissione potrebbe, in ipotesi, essere garantita non
dall’immobilizzazione nel patrimonio dell’emittente, ma da soggetti terzi (quali, ad es., i fondi per il
volontariato o altri enti non profif), eventualmente realizzando un’asta tra gli interessati.

12.2. Demand side. I buoni e i titoli.

a) Una prima ipotesi ¢ rappresentata dall'attribuzione, attraverso la mano pubblica, di “buoni”
(vouchers) che i soggetti meritevoli o bisognosi possano spendere presso enti determinati (2d es.,
associazioni di volontariato, Onlus).

b) La seconda ipotesi é rappresentata dalla possibiliti che 1'emte non profir venda titoli
reppresentativi di prestazioni ai consumatori (ma anche a soggetti pubblici, quali i fondi per il
volontariato), che in questo caso “scommettono” sulla qualitd delle future prestazioni deil’snte. L’acquisto
delle obbligazioni dovrebbe essere reso fiscaiments deducibile da parte dei soggetti mexitevoli o

bisognosi.

2. Le risposte.
2.1. Elementi desumibili dal modello del socio sovventore nelle cogperative.

L'esperienza de! socio sovventore nelle cooperative rappresenta un punto di riferimento
estremamente utile & significativo, anche perché ha rappresentato una risposta a problemi per molti aspetti
analoghi a quelli appena evidenziati: a questo riguardo, tuttavia, possonc derivarsi sia motivi di adesione
sia ragioni per rigettare quel modello.

Ansalizziamo le ragioni che inducono a ritenere pon immediatamente esporzbile questa esperienza
agli enti senza scopo di lucro.

intanto, il modello cooperativo, primaria cspressione del fenomeno della prutualita, definisce
fondamentalmente un sistema di integrazions economica, da cui derivanc significative conseguenze che
ne distinguono in maniera evidente la disciplina da quella dbgli enti senze scopo di hucro: - -

© i) gestione di servizio, ovvero una reciprocitd di prestazioni tra i soci che, esprimendosi nella
ﬁmdmedimppomgnmdimdiamudaqunomchk,mmachmol'acquidﬁm&m
strumentalj alla soddisfazione di identici bisogni;

ii) stnthura organizzativa comurne, ma finalizzata alla soddisfazione di scopi egoistici.

11 connotato dell’integrazione econamica sembrs accomunare anche il socio cooperatore ¢ il socio
sovventore, rendendo i loro interessi sostanzialmente convergenti, come potrebbe apparire dal fatto che:

a) la remunerazione del socio sovventore si determina in relazione alla remunerazione dei socio
cooperatore;
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b) non esiste una distinzione nitida tra socio sovventore e socio cooperatore in termini di identitd
soggeftiva,

In realtd, nonostante le molte resistenze sviluppate in dottrina, ¢ necessario softolineare che il socio
cooperatore ¢ il ‘sovventore perseguono interessi diversi, poiché il secondo ha eschusive finalitd di
carattere capitalistico-lucrativo: non si pud infatti, come & stato fatto in relazione alle mutue assicuratrici
[A. GAMBINO, Le mutue assicuratrici, in Giur. comm., 1991, I}, diluire la distinzione tra capitale vero ¢
proprio ¢ fondi di garanzia alla cui formazione sono destinati i contributi dei sovventori, configurando
quindi questi uitimi quali soci che effetuano conferimenti da utilizzare per la creazione di un capitale
sociale fisso.

E’ invece opportuno ricondurre il rapposto di sovvenzione a un finanziamento piuttosto che a un
conferimento, ricordando che:

#) I'applicazions di talune norme del diritto societario ¢ imposta (non dalla sostanza del rapporto
stesso, ma)datmanotmadumwoﬂaanpmsenm.ann.rendepalmladwerszﬁdlposmomu-ale due
categorie di soci: nello stesso senso, A. BASSI, Le societd cooperative, Torino, 1995);

b) che, altrimenti, bisognerebbe arrivare a riconsiderare la tmdizionale qualificazione della
cooperativa quale contratto con comunione df scopo (non a caso, alcuni sono stati indotti dalla presenza di
questa particolare categoria di soci a definire come “mista” la causa propria del contratto cooperativo).

Questa soluzione, sebbene autorevolmente criticata {G. OPPO, Finalitd mrutualistiche e carattere
tucrativo nelle socleta cooperative, io AAVV., La muova disciplina delle societd cooperative, Padova,
1993], consents di mtendere le somme cui il socio sovwventore ha periodicamente dirito come
remunerazione, la quale, pur prelevata dagli utili netti, non assume quindi Ia natura di dividendo, ma dj
interesse (e, non a caso, non & sottoposta, 2 differenza dei dividendi azionari, alla discrezionalita
dell’assemblea). Anche Iz liquidazione'delle quote o delle azioni dei sovventori (art. 4, co: 6, I. 59/92) va
cosi interpretata come rimborso, ¢ non come lquidazione in senso tecnico, che ¢ postergato rispetto ai
crediti societari, ma pud precedere la liquidazione degli altri soci.

22, L'impossibilita del socio sovwentore nelle NPO.

Nel caso fosse prevista una figura analoga al socio sovventore nell’ente senza scopo di hucro,
questo si troverebbe quindi in una situazione di istituzionale conflitto di interessi con il socio ordinario, in
quanto portators di una filosofia radicalmente diversa:

a) I'associato vuole infatti massimizzare I"output o il livello qualitativo delle prestazioni, atteso
che non ha aspettative di un ritorno ecopomico;

b) il finanzjatore vuole (quantomeno) preservare la possibilitd di restituzione del proprio capitale,
Per quanto rinviata a! momento dello scioglimento.

Infine, il regime dell’imputazione del risultato nella cooperativa ¢ nell’ente non profit & diverso:
nella prima si rifletic immediataments nel patrimonio del singolo, per effetto di un’asimmetria rispetto af
valori di mercato; pel secondo, I'imputazione del risultato avviene a livello collettivo ed &
paradigmaticamente esclusa qualsiasi remmmerazione del conferimento.

La differenz= ha una serie di ricadute rappresentabili in questi termini:

a) ﬂmﬂmagan/prhc{udnmmxfmmmdomdmhnumdmmuempaﬁwenegh
enti senza scopo di Iuczo,

Mentre nelle cooperative, infatti, il controllo della gestione viene attuato in modo de! totto simile
alle societa di capitali (¢ affidato, ciod, si proprietari-soci), il non profit si svikippa proprio nei casi in cui
i costi necessari per un efficace controllo del management risultano eccessivi per "unica classe di patrons
cui potrebbe essere assegnata la proprietd dell’impresa, ovvero coloro i quali, in virth della presenza di
asimmetrie informative, sconterebbero altrimenti costi di contrattazione proibitivi: essi preferiscono
quindi affidarsi 2 un’impresa “senza proprietari®, ove il controllo sugli ameministratori sia sostituito dal
rispetto del non distrilntion constraint ¢ dei correlati doveri fiduciari,
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b) le figure dei soci, del management ¢ dei creditori sone portatori di interessi che si atteggiano
diversamente.

L'affermazione, di per sé evidente ove i patrons rimangano estranei alla gestione deil’ente (¢ il
caso, ad es., del wradizionale modello delia fondazione), pud apparire contraddittoria net caso delle c.d.
“mutual NPOP', nelle quali essi, eleggendo gli amministratori, detengono un potere effettivo di controiio
che sembra avvicinare la loro posizione 2 quelia dei soc¢i di una cooperativa,

In questi casi, tuttavia, [a distinzione tra i due modelli permane, anche se va ricercata in aliri
¢lement, e precisamente [cfr. H. HANSMANN, op. . cit., 242]:

i) nella presenza del vincolo di non distribuzione degli utili (che nelle cooperative, attraverso
diverse modalita, vengono invece di fatto imputati al patrimonio dei soci);

ii) nelPessere il modelio non lucrativo teso ad ovviare possibili carenze di qualita dell’ outpus
(altrimenti non verificabili dai patrons, i quali scontano la sussistenza di asimmetie informative), mentre
a scelta della cooperativa vuole essere un rimedio a! prezzo eccessivo del prodotto su! mercato;

iii) nella natura eterogenea dei patrons di un ente ron profit, non tanto in termini di servizi ricevuti
dall’impresa, quanto di pagamento dei servizi stessi (gli enti non lucrativi, infatti, attuano di norma
politiche pid o meno volonterie di discriminazione dei prezzi tra i finanziatori, che in asscaza del non
distribution constraint aprirebbero enormi spazi di conflitti per I’ acquisizione del comroilo dell’ente).

L'esame di tali differenze impone quindi di verificare se ¢ in che termini la presenza di un socio
sovventore in un este non licrativo {anche in presenza di regole che, come avviene nelle cooperative, ne
limitino il ruolo e I'incidenza) alteri la fisionomia degli enti non lucrativi, nei quali, almeno
tendenzialmente, ciascuno modula liberamente la propria preésenza ¢ partecipazione (diversamente da quei
contesti, qual £ la cooperativa, in cui i soci sono interessati ad un ritorno egoistico),

L'ente non profiz, per il fatto stesso di avere un connotato non Iucrativo, comunica ail ‘esterno che
la qualita e la quantith de!l’ oufput non sono sacrificate alla remunerazione del conferimento.

Proprio perché colma in questo modo un’asimmetria informativa, i’ entenonproﬁtsiﬁnmma.

i) attraverso nuove adesioni;

ii) raccogliendo dopazioni (ﬂdonnmes:aﬂidaperchému 5a ¢ non pud controllare la destinazione
deila somma che versa);

iif) commercializzando prodom che hanno una particolare vacazione sociale (si é disposti a pagare
di pit le prestazioni in quanto si sa che il ricavato andr2 alle finalitd statutarie defl’ente). ‘

L'introduzione di un “socio finanziatore™ (come detto, in conflitto di interessi con i soci) pud
avere un effetto negativo in termini di comunicazione con i terzi: come & noto, la caraneristica primaria
de! non profit (il non distribution constraint) non consiste infatti nell’assenza di profitti tout cowrt, benst
nel divieto di distribuirli a chi controlla I"organizzazione.

E’ indubbio che sia possibile tentare di risolvere taluni dei problemi accennati in termini di
disciplina imperativa (regolando i1 conflitto di interessi, la misura della partecipazione, ¢tc.); resta
comunque il fatto che ma partecipazione al capitale di rischio debole rischia di essere estremamente
ﬁgidahquanmmhﬁgiditampmmmwndiﬁmenmsaﬁapernmnsmeuwcm’immgim
negativa all’esterno (ad es., per iscriversi ad un’associazione pacifista nella quale c’é quale socio
sovventore un produttore di armi bisogna essere sufficientemente certi che qucst’u!tuno abbia
un’influenza limitata nell’assumzione di decisioni collettive). '

Fermo restando che la premessa su cui si lavora & la cedibilitd della partecipazione del
sovventore, mdemnmmchgqumgomﬁpm&navadamolmﬁsmbgmmmwwbordmamd
gradimento, come peraltro pud essere previsto anche nelle cooperative.

LapzwmndnmmqmvmcohﬁnnbbemmuMamhamlmmmmgmnedl

scarsa “appetibiliti dell’investimento, specie ove si consideri che il contesto degli enti- non prefit ¢
estremamente eterogeneo.

Per di pii), questo modello, in particolare se si accompagna a benefici fiscali, autorizza ie richieste
diompmmanmedmswmkdubvwm(wmchmpamiogwmmlmdwmmﬁ
mmmmﬂmdxmmhmmlmdeﬂ'mmmmmmnammm
la remumerazione).
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L'indicazione pil significativa dell’esperienza cooperativa pud quindi essere sintetizzata ne] senso
che la risposta al problema del finanziamento del)’impresa non lucrativa deve essere adeguata:

a) all’assetto finanzierio dell’ente;

b) alla funzione ¢ alla specifica vocazione dell’ente

¢) deve essere soprattutto pensata come una scomumesss in positivo sulla capacitd reddituale
dell’ente.

3. La proposta; la sottoscrizione di un capitale di debito “forte” da parte di finanziatori esterni.
3.1. Debito e partecipazione all'ente.

Alla hice delle considerazioni svolte, una proposta cocrente pud derivare dalla considerazione
degli strumenti c.d. ibridi debito-capitale, che sono stati studizti in particolare pegli Stati Uniti ¢ in
Germania.

In particolare, negli U.S.A. si € uegato che i conferimenti degli azionisti differiscano, almeno dal
punto di vista sostanziale, da veri e propri prestiti, se non per il fatto che il tasso di interesse fisso sul

capitale investito sia convenzionalmente fissato a zero [cosl, ad es., H. HANSMANN, op. cit., 14]: tali
impostazioni, indubbiamente innovative, si fondano su un’elaborazione teorica molto affinata de1 rapporti
tra debito ¢ capitale nelle societa, incentrata sulla presenza di tre fondamentali teorie [W. BRATTON,
Corporate Debr Relationships: Legal Theory in a Time of Restructuring, 92 Duke L. J., 92 (1939)]:

1) una congezione tradizionale del debito, che applica ai rapporti tra societd ¢ creditori le regole
proprie dei normali rapporti obbligatort;

2) la teoria che vede i creditori delia societa quali investitors;

3) la concezione dell’agency, atiraverso la quale si guarda al debito come titolo, applicando gli
assunti deli’economia ﬁnanmna.

1) Nella prima di fatto si restringono le possibilitd di tutela dei creditori: in quest’ottice, infatti,
|'azionista investe capitale di rischio e possiede la societd, mentre il creditore ¢ legato all’ente da una
merz relazione contrattuale, che strutturalmente lo esclude dalle dinamiche gestionali dell’impresa.

. Gli azionisti scelgono il management ¢ si dividono gli utili, mentre il pagamento dei creditori
figura quale costo, al pari di quelli sostenuti per I'impiego dei fattori delia produzione: € quindi deducibile
dal punto di vista fiscale ed incide negativamente sul profitto, mentre i pagamenti periodici fanti agli
azienisti vengono, dagli utili ¢ non sono trattati come costi d'esercizio. La principale conseguenza di tale
wsxoneél'aschmanedeldehnondalnpporto fiduciario che lega gli azionisti agli amministratori,

2) Nella seconda concezione, che enfatizza le caratteristiche comuni dell’investimento azionario &
del finanziamento, I'archetipo non ¢ rappresentato da una semplice relazione debitoria, bens] dall’offerta
di obbligazioni a hmge termine da parte di societa di capitale: il creditore diviene cost un investitore, che
0on attua tm mero finanziamento dell’tmpresa, ma, per cost dire, “scommette” sulla sua riuscita ¢ sulle
capacith del managemeni, cui & legato da un’implicita unith d'intenti (tale “condivisione” delle finalitd
dell'impresa finanziata diviene paless nel caso delle obbligazioni comvertibili, ove si rimmcia alla
restituzione dell’ investimento per una partecipazione diretta alla societh emittente).

Anche in questo caso, nuttavia, il creditore resta extraneo alla gestione, e:lnnirmmwidlnnela
che sono ad esso fomiti della Jegge o dal contratto non si traducono certo in un controllo
sull’amministrazione, ma si limitanojall’approvaziens delle scelte pitt rilevanti per la vita dell’ impresa.

3) Anche pelia teoria dell’agency it creditore attua un investimento, rimanendo estraneo alla
gestione effettiva dell’impresa fin'mziata, ma quello che ncli’ottica precedenmte vieme visto come
investigento a lupgo termine, capace di “legare” il fimanzistore alle sorti del debitore, diviene un titolo
commerciabile, idoneo a consentire un immediato disinvestimento attraverso la cessione sul mercato del

Secondo questa coneezione gli amministratori sono “agenti™ degli investitori, che puntando alla
massimizzazione del profitto reatizzano un mteresse proprio anche dei loro “mandanti™, ma al contempo
godono di una certa libertd di azione, attraverso la ‘quale gli interessi- degli investitort possono anche
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essere pregiudicati, per favorire quelli del management stesso o degli azionisti di maggioranza, che
espritnono interessi parzialmente divergenti da quelli dei creditori: la presenza di asimmetrie informative
nonconsentedlwwareammconvemmnamaversoﬂh'bemdwpxegmm del mercato, e questo
“fallimento” di luogo ad “agency costs”, cui si rimedia incardinando il rapporto di ﬁnannamento in
complesse relazioni contrattuali, che mirano proprio alia riduzione di quei costi,

Tali posizioni, nella loro diversita, confermano che la premessa da cui bisogna muovere,
tomunque, ¢ che nel sistema finanziario delle societd (e parimenti negli enti senza scopo di tucro) non é
sempre facile ¢ immediato tracciare una linea distintiva tra capitale di rischio e capitale di debito, in
quanto vi possono éssere apporti finanziari che partecipano dell’'una ¢ deil’altra caratteristica.

In questa prospettiva, il GemyfSrecht non solo non esaurisce la categoria degli ibridi, ma soprattutto
non proponc uma soluzione ai problemi affrontati, rappresentando tipicamente un modello di
partecipazione standardizzata di massa.

Si tratta pertanto di definire un modello flessibile di partecipazione al capitale di debita forte, in
quanto (fermo restando che si regola essenzialments la partecipazione di un finanziatore e non di un
socio) vengono conferiti all’investitore alcuni poteri sociali per garantire I"investimento, con I'ulteriors
effetto di sanare o contenere le patologie tipiche degli enti non profit.

Tale soluzione dovrebbe altresi consentire un bilanciamento tra le due opzioni di tutela degli
investitori nei confronti di comportamenti opportunistici attuati dal management dell’'impresa finanziata,
le quali, per cosi dire, fanno leva rispettivamente sull’ exit ¢ sulla voice:

1) nel primo caso, infatti, si fa esclusivo affidamento sul mercato, notando:

i) che un'impresa che voglia attirere fituri investitori non pud ledere le aspettative di quelli
attuali, pena una notevole difficolta nellottenere futuri finanziamenti [M.W. McDANIEL, Bondholders
and Corporate Governance, 41 Bus. Law., 435 (1986));

i) che un efficiente mercato obbligazionario permente ai detentori dei titoli di vendere, senza
sostenere ¢osti eccessivi, ove ritengano che I'mvestimento stia diventando troppo rischioso (¢ tuttavia sin
troppo facile rilevare che tale opzione fornisce protezione in caso di graduale deterioramento delle
condizioni finanziarie di un’impresa, ma non nell’eventualith di scelte improvvise che alterino il rischio
degli investitari);

2) pel secondo, invece, si cerca di attribuire potere di voto ai detentori di titoli obbligazionari,
facendo loro eleggere parte degli amministratori. Tale posizione ¢ in realtd minoritaria fra gli studiosi
nordamericani, che prefensoono

[) mettere in luce i possibili conflitti d’interesse cui darebbe luogo la “doppia” fedeltd degli
arministratori cost eletti, i quali dovrebbero al contempo servire gli imeressi dell’impresa e quelli dei
loro “mandanti” {[DOUGLAS-HAMILTON, Creditor Liabilities Resulting from Improper Interference
with the Management of a Financially Troubled Debitor, 3} Bus. Law. 343 (1975)];

ii) sottolineare la diversita di posizioni tra gli azionisti, il cui investimento non & garantito in modo
speciﬁco,eiaeditmi,ooniqnaliinvece Pimpresa contras un debitodillmgote:mine, assistito da precise
garenzie [WILLIAMSON, Corporate Governance, 93 Yale LJ., 1197 (1984): si pud tuttavia notare che
taleaﬁ'ezmonenonvalehmnelmsodapubbhusouosmonedxmoh, ove,anzn, laposlz:onedel
detentori di obbligazioni € assai simile'a quella degli azionisti].

3.2. I poteri di controllo del ﬁ}wmiator_e.
Vedhmomkcmaﬂ:ﬁsﬁch:helmdqﬂodiﬁnmziammmpamdpaﬁvowisiépmwo.
- 3.2.1. La remunerazione del capitale. |
La sottoscrizione del finanziamento partscipativo consente di definire un rendimento che si
capmlmaedéhqmdatosoloalmommmdelloscmglmcnmden‘mteepostugﬁomaadnonsomh
In proposito, & necessario;
i) valutare,apmrthposs:‘b:impermanemnproﬁrdlmburuﬁnannmnu

ii) definire le condizioni ¢ le garanzie che assistono il prestito, vmﬁcandosesmposabﬂe
pnvedmhmsdnmonemmhnonealmggmnglmcmd:mobmvongmﬁmodewmmm
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i) 11 primo problema ¢ spesso originato da una confusione terminologica: poiché per “profitto” si
intende normalmente un reddito da capitate, si é talora pensato che la retribuzione delle somme investite
in un ente non lucrativo si raduca in una violazione del non distribution constraint.

In reaithd, non v’é motivo per cui una NPO non possa pagare un ragionevole interesse sui
finanziamenti ricevuti, cosi come paga salari per il lavoro o corrispettivi per le merci: il capitale, come gli
altyi fantori della produzione, ¢ necessario per I'attivitd dell’impresa sociale e mancando sufficienti
contribuzioni volontarie potra (¢ dovra) essere retribuito fcosi, con chiarezza tranchans, H. HANSMANN,
Reforming Nomroﬁr Corporation Law, 129 U. Penn. L. Rev., 497 (1981)}, senza che per consentire tale
remmumnerazione si rends necessario uno specifico intervento legislativo.

La vera questione risiede invece nel bisogno di assicurare che tale retribuzione non vada oltre Ja
soglia necessaria ad attrame investitori: solo in apparenza tale problema coingide con quelli eventualmente
connessi al pagamento di salari o prezzi eccessivi, perché in realtd ¢ proprio attraverso operazicni sul
capitale che vengono spesso mascherati gli abusi della forma non hucrativa (il pagamento di salasi o prezzi

“gonfizti” sarebbe infatti un espediente roppo grossolano). _

Bisogna moltre distinguere tra finanziamenti provenieati da soggetti che controllano (o hammo 1a
possibilitd di controllare) I'ente ¢ investimenti esterni. Le questioni poste dai possibili conflitti d’interesse
innescati dalla prima opzione verranno esaminati in seguito [cfr. par. 3.2.2): analizzeremo ora i
finanziamenti provenienti da soggetti esterrni all’organizzazione, che appaiono indubbiamente Ia soluzione
preferibile al problema deila cronica sottocapitalizzazione degli enti non profit.

Al debito derivante dall’investimento potrebbe, in astratto, essere associato un saggio d’interesse
fisso o variabile (come avviene con le ¢.d. “subventions™, previste ad es. dal Not-For-Profit Corporation
Law dello stato di New York, le quali dapno diritic ad un rendimento massimo, che perd é dovuto
dall’organizzazione solo se compatibile con le esigenze di bilancio). In eatrambi i casi nen si porrebbero
questioni particolari, attesa 'assenza di motivazioni tali da spingere gli amministratori a promettere
ml:ressxwpmorialmmo(omgho,l’evmmnlermnmma,dwmaancghgmza,aﬂnpossibﬂmdx
spuntare un interesse pity favorevole € dx considerarsi un portato dei minori incentivi che in generale si
comettono al non distribation constraint): neppure |'ipotesi, da taluni prospettata {H. HANSMANN, op.
ult. cit.,, 565}, del collocamento di titoli che diano diritto a un interesse cosi alto da non poter essere
ragioncvolmente corrisposto con gli uili dell’organizzazione appare in quest’oitica un rischio plausibile,
perché se ¢ vero che Ia possibilita di approfittamento degli investitori sarebbe favorita dall’assenza di un
effettivo controllo sull’operato del management, tuttavia la conseguents perdita di credibilita dell’ente
associata agli altri reeccanismi di controllo che si propone di introdurre {v. par. 3.24], pubcosumn'elm
deterrente sufficiente.

1! vero problema sarebbe perd rappresentato, anche in presenza di vincoli e controlli tesi ad evitare
il rischio di inquinamento del non distribution constraint, dalla concreta possibilita che uma
remunerazione del capitale attuata sotto forma'di dividendi, da distribuirsi a scadenze annuali (o inferiori),
permetta I'affermazione di logiche speculative, del tutto estrapes al’idea di un fipanziamento
“partecipativo” a hmgo termine (auspicabilmente anche caratterizzato, almeno nelia maggior parte dei
casi, da una condivisione degli scopi dell’impresa sociale nella quale si investe): sembra quindi
maggiormente rispondente alle finalitA proprie delie NPO una retribuzione dell’investimento che, come
ammmmdmmwnnpmthcapﬂdgab:msedcdxliqﬂdmwmdzll'enm.assmma
mageri da incentivi di tipo fiscale.

Non appare invece opportuna, al fine di sottolinearne la natura comiplementare e accessoria rispetto
aﬂaummmmdmemmmmmmmaghmvmmbMapm
quale soglia di capitale sia possibile ivestire-in un ente non profir (ovvero la percentuale di patrimonio
asctivibile 2 finanziamenti rispetto, poniamo, a quella derivaute da donazieni): il rispetto delle finalith non
pmﬁ:wemmﬁwmmodoassmmghmml'ndmamdeghhmmmddhmmpmm
organica all’ente; evitando di imporre nuovamente, mmmpropnoquzfanond:ng:dmlansl
ftenide ovviare.

i1) il modello che si propone € quello di un prestito irredimibile ¢ postergato al pagamento degli
altri creditori sociali: per evitare, tuttavia, che a tali condizioni I'investimento possa divenire motivo di
comportamenti ‘opportimistici a danno degli investitori, nonché scarsamente appetibile sul mercato
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finanziario, sard opportuno assicurare adeguati meccanismi di tutela dei creditori ¢, se del caso,
agganciare ad esso meccanismi di finanziamento pubblico, prevedendo che un ammontare pari (o la meta,
o un terzo) di quanto sottoscritto da un soggetto privato sia dato dai fondi pubblici (ad es., per i fondi del
volontatiato). Tale investimento pubblico, per impedire collusioni tra il manggement ¢ Pinvestitore
privato, sard rimborsatc alle medesime condizioni ma anmteriormente al capitale sottoscritto dat
finanziatore.

~ Sempre al fine di conciliare I'esigenza di creare un modelio flessibile con quella, imprescindibile,
di preservare le caratteristiche “aitruisticke™ del modello non lucrative si potrebbero introdurre limiti
impliciti alla remunerazione del finanziamento, attraverso la fissazione di un compenso “disincentivante™
(che sia, 2d es., di uno o due punti inferiore alla percentuale di rendimento dei titoli di Stato): per le stesse
ragioni, invece, non € consiglisbile stabilire forme di compenso “incentivanti” all’atto della liquidazione
dell’ente, ad es. attribuendo all’investitore una percentuale del valore dell’azienda.

Si eviterd cosl di causare up’accumuiazione di capitale eccessiva, che per di pil, essendo
determinata da finalitd estranee a quelle statutaric, mette a rischio la possibilid di un efficiente
svolgimento dell’attivita altruistica e prepara il terreno a facili abusi: deve essere senza dubbio il mercato
a stabilire I'appetibilitd dell’investimento, irmescando cosj-meccanismi di competitivita fra le imtprese non
profit, ma non st pud andare oltre il dovuto, esponendosi alta possibilita di snaturamento del settore.

3.22. Incompatibilita tra la qualitd di socio e guella di finanziatore.

La qualiti di socio e finanziatore sono wra loro incompatibili.

Tale opzione & strutiuralmente connessa con [a patura delle Non Profit Organizations, la cui
caratteristica primaria € appunto quella di essere imprese “senza proprietari”, all’interno delle quali chi
detiene il controflo dell’ente non pud appropriarsi degli utili prodotti con I'esercizio dell’attivita.

La spiegezione di tale peculiarit é rintracciabile {(H. HANSMANN, The Ownership of Enterprise,
cit., 228} nella particolare posizione degli “utenti” deli’impresa nor profit, ovvero dei pairons, che si
avvalgono dell’ente non lucrativo, attraverso contributi di vario genere,. quale strumento per realizzare
determinati fini “altruistici”. Essi:

i) nonsonomgradodxdetermmare con costi ¢ sforzi ragionevoli, laqua.htéolaquantmldel
servizi che ricevono, in quanto, nella maggior parte dei casi, “acquistano™ servizi che vengono resi a terzi
(i beneficiari) con i quali non hanno contatti diretti; .

ii) dovrebbero, per esercitare un controllo effetivo, affrontare costi eccessivi, almeno in relazione
allentitt dei rapporti che intrattengono con I’ente: i donatori sono infarti cosi mamerosi (e i loro
contributi, in genere, saltuari ¢ non rilevanti) che una loro erganizzazione risulta praticamente impossibile.

Di conseguenza:

i) atiribuire Iz proprieta dell’ente 2 soggetti diversi dai patrons determinerebbe, in presenza di tali
asimmetrie informative, notevoli incentivi 2d approfittare delia loro posizione deteriote;

/i) al contempo, tuftavia, risulta economicamente inefficiente affidare direttamente la gestione aghi
‘“utenti” stessi: la soluzione oftimale risulta quindi quella i creare un’impresa “senza proprietari”, che
viene gestiia fiduciariamente dal management non solo a vamaggio dei beneficiari, ma anche dei patrons.

- In quest’ottica, inserire all’intemo dell’ organizzazione soggetti (i finanziatori) i cui rappom::on
lmsnmommmmmvmawmmdmmegmmmpm-
mmmm,chevmnmmngntevahmu .

1) Da un lato, verrebbero indubbiamente ad essere risolti alcuni dei pilt gravi problemi connessi
con il reperirnento di capitale di debito (H. HANSMANN, op. cit., 54}, riassumibili nella presenza di:

i) asimmetrie informative. 1 proprietari (nel caso degli enti non profit, gli amministratori) di
un’impresa che si finanzia attraverso il ricorso ad imvestitori esterni possono ledere le aspettative dei
creditori in modo diretto (ad es., utilizzando i fondi destinati alla restitnzione del debito per £ni personal)
o, pill spesso, indiretto (ad es., riversando interamente sui creditori il rischio di politiche gestionali
rischiose: in caso di successo, non sard loro dovuto mulla in pitt della somma concordata, in caso- di -
fallimento de!l’impresa, perderanno il capitale): son sempre, tuttavia, si pud ovviare in via contrattuale 2
tali comportamenti opportunistici, sia per gli alti costi transattivi predotti dalla difficile prevedibilith ex
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amte dei comportamenti lesivi, sia per non rendere ecéessivamente rigida la gestione dell’impresa
finanziata; ’

ii) effetto “Jock-in". Se gli investitori potessero ritirare i capitali a loro piacimento, la possibilits di
condotte opportunistiche da parte del debitore sarebbe assai scarsa. Non appena venisse a conoscenza
ammmﬂemmun'mmmmmmmummacmmm
restituzione del capitale o un consistente aumento degli interessi: al cont=mpo, tuttavia, it medesimo
incentivo (in misura accentuata dalla diminuzione dei fondi & disposizione deli’impresa) si produrrebbe
per gli altri investitori, determinando con ogni probabilita una “fuga” di capitali verso impieghi pi sicuri
(in buona sostanza, una versione collettiva del “dilemma del prigioniero”). Sorge quindi la necessitd di
rendere tendenzialmente uguali la durata del fmanziamento ¢ quella degli investimenti de!f’impresa
sostenuti dal debito, di fatto perb legando (“lock-in™) ‘i creditori alle sorti deli’ente finanziato e
accrescendo, in definitiva, le possibilitd di condotte opportmistiche poste in essere a loro danno dai

proprietari dell’impresa.

, La soluzione piu diffusa per ovviare 2 tali costi & quella di rendere i finanziatori stessi (o aimeno,
quelli tra i finanziatori che non abbiano la forza contrattuale necessaria ad otienere specifiche garanzie,
reali o personali, per la restituzione del debito) proprietari dell’impresa, ovvero di far finanziare I'impresa
stessa da chi la possiede: équcstalamgwncpercm:propneundell’nnprm(colomchebmodn-mo
agli utili) generalmente rappresentano anche i maggiori fornitori di capitale {v. A. ALCHIAN, R
CRAWFORD, B. KLEIN, Fertical Integration, Appraprmble Rerts, and the Competitive Contracting
Process, 21 Journ. of L. and Econ., 297 (1978)].

2) D'altro camto, tuttavia, P'assetto delle Non Profit Organizations, calibrato per I'ottimale
raggimgimento delle finalitd altruistiche perseguite dai patrons, risulterebbe compietamente sconvolto
dalla diretta partecipazione degli investitori agli assetti proprietari: équmdloppmum al fine di superare
i problemi appena visti, trovare forme di tutela diverse degli interessi dei finanziatori,

3.2.3. Estraneita del  finarziatore alla gestidne.

1l ‘finanziatore non partecipa alla formazione della volonta sociale (quindi, ad es., non gli
competono diritti quali il voto in assemblea o I"impugnativa delle delibere assembleari). In questo modo,
le scelte e la filosofia dell’ente non lucrativo rimangono esclusivamente in capo all’organo di indirizzo.

©  Se infatti si intende il controlio come potere di determinare quegli aspetti deila politica d’impresa
che, in virth degli alti costi transattivi, non sono determinabili ex ante per contratto, ma devono essere
rimessi alla discrezionalith di coloro ai quali tale potere & conferito [H. HANSMANN, cit., 12], ammetters
che agli investitori, portatori di una logica .indubbiamente divergente da quella propria del non profit,
sianoum'buiﬁpoteritalidaincidu'edirmmmﬂagesdcmdeﬂ attivitd produrrebbe, quale naturale

i) neHapegglmdelklpows;labbandonodeueﬁmhﬁah:msnchedapamdell‘m secondo
alcummon,mfam,l’mdelmnprqﬁtmwdznelfauochcl’emmlwmvoncnpmdmibum
pmﬁmmmhumlpmpnemmmammmmmaﬂ'ommmA
WEISBROD, The Norprofit Economy, cit., 1)

+ i) in ogni caso, una crescita esponenziale del costo dei processi decisionali; che non sembra
mmmammmmmmmmmmm
un'impresa - i c.d. stakeholders - dovrebbe essere rappresentato all’intemo dell’organizzazions [cfr.
AA VV,, Special Issue on the Corporate Stakeholder Debate: mamicdﬁeaymdanﬂw 43U
ofTaromoL.J 297 (1993)].

324 [ comrolio dell ‘investitore.

Possono perd commettersi alla partecipazione finanziaria altri poteri, che, senza spaturare le
caratteristiche delle Non Profit Organizations, tuttavia cansentano un controlio molto intenso dell’attivith
sociale: .

-+ 1) indiretto (ad es., diritto all’informazione sociale, ’azions sociale di respensabilitd);
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2) direrto (ad es., il diritto di nominare consiglieri di amministrazione o uno o pit membri
dell'organo di controlle).

E’ infatti indubbi¢ che, in presenza di una finalit non lucrativa, siano minori per gli amministratori
gli incentivi a comportamenti opportunistic, ma &-comunque da tener presente il rischio di una indebita
lesione delle aspettative economiche di coloro che, attraverso il finanziamento, hanno scelto di
“scommettere” sull’irpresa non profit. in mancanza di adeguati meccanismi di twtela, la possibilith di
subire passivamente le conseguenze di un eventvale mismanagement potrebbe percid rifiettersi in modo
esiziale sull’offerta di capitali, stroncando sul nascere up mercato ancora in formazione.

Problemi simili emergono di frequente in relaziene ai detentori di obbligazioni convertibili: la
ghirisprudenza americana, in alcuni casi di questo tipo, ha risolto il conflitto tra obbligazionisti e
amministratori in senso sfavorevole ai secondi, condannandoli per:

i) violazione dei doveri fiduciari [v. Broad v. Rockwell Int'l Corp., 642 F. 2d 929 (5th Cir.), cert.
denied, 454 1].5. 965 (1981));

ii) violazione degli obblighi impliciti di buona fede e diligenza [v. Pitsburgh Terminal Corp. v.
Baltimore & Ohio R.R. Co., 680 F. 2d 933, 941 (3d Cir.), (1982)};

iif) dolo [v. Harff'v. Kerkorian, 347 A.2d 133 (Del. 1975)];

iv) arricchimento senza causa [v. Van Gemert v. Boeing Co., 520 F. 2d 1373 (2d Cir.), cert.
denied, 423 U.S. 947 (1975)].

Alcuni studiosi hanno contestato tali pasizioni, sottolineando:

) che un’eccessiva protezione degli obbligazionisti rischia di far trascurare ’obiettivo primario
della massimizzazione del prefitto, tanto pii che assai frequentemente gli interessi degli azionisti e quelii
dei creditori divergono [COFFEE & SCHWARTZ, The Survival of the Derivative Suit: An Evaluation
and a Proposal for Legisiative Reform, 81 Colum. L. Rev., 261 (1981)];

ii) che finché la societh emittents resta solvente, gli interessi degli obbligazionisti non ricevono
lesioni tali da giustificare un intervento giudiziale, a loro tutelz [W.W. BRATI‘ON The Economics and
Jurisprudence of Convertible Bonds, 1984 Wis. L. Rev., 667)].

In contrario, tuttavia, é facile dimostrare: ) ' :

i) che, di norma, gli-amministratori-di una societd gia devone tener conto di una molteplicitd di
interessi: quelli espressi dagli azionisti di minoranza e di maggioranza, anzintto, ma eventualmente anche
quelli esistenti tra diversi gruppi di azioni (la divergenza di interessi tra azionisti ordinari & azionisti di
risparmio non differisce granché da quella ra azionisti & detentori di obbligazioni);

ii) che gli obbligazionisti possono essere damnegpiati anche indipendentemente dall’insolvenza
della societd emittente, in quento la modificazions del rischio connesso al debito si riflette
immediatamente sul prezzo di mercato de) titolo.

In tali risposte si possono cogliere spunti di notevole interesse per il modello che si propone, nel
quale si presentano problemi non dissimili da quelii propri detle societd di capitali: I’attribuzione a chi
finanzia I"ente non Mhucrative di un potere,.sia esso diretto o indiretto, di controllo implica
necessariamente, infatti, che gli investitori assumano un ruolo di rilievo nelle Non Profit Organizations,
mmdnaspeﬁauwche(almmomappumn)cmmonmmmmﬂ non distribution
constraint.

Come riuscire, quindi, ad imporre la'coesistenza di logiche confliggenti nella’ gestione dell'impresa
socinle, senza spaturame Ia finelitd non hucrativa?

A cid si aggiunga che il modello associativo, cheaﬂosmomppmemalaformag:mdxm
d’elezione per I'impresa non profir, é viziato da una scarsa idoneitd al controlio degli amministratori, in
virth dei problemi di agency connessi all’assenza di:

i) indici di performance autoevidenti;

iif) efficienti sorutture di monitoraggio.

Appare quindi necessario, in sede di riforna del settore:
1 mgmqﬂql’mpminomaghmmhmmndzdwmﬁdrmwichemnmndlmoaidwiﬂo
di condotte contrarie aila legge o all'atto costitutivo, ma neppure si traducano in fattispecie rigide ¢
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struttwralmente definite. In viz esemplificativa, si potrd rendere necessario un intervento dell'autoritd
giudiziaria in case di:

i)y mismanagement,

ii) self-dealing;

iii) frustrazione delle aspettative giuridiche dei parrons;

iv) manifesta incompatibilitd, incompetenza o inadeguatezza degli amministratori.

Una sentenza che produca la mera invalidazione delle delibere contrastanti con i doveri fiduciari
non rappresenterebbe, tuttavia, un efficace strumento di tutela contro le condotte opportunistiche dei
gestori, atteso che non sempre esse si traducono in formali decisioni dell’organo amministrativo: al fine di
implementare i doveri degli amministratori appare invece sicuramente pill adeguata la previsione dl
rrovvedimenti atipici, eventualmente anche a contenuto positivo.

2) pit specificamente, I'esplicita formulazione del dovere per i gestori degli enti di non ledere gli
interessi degli investitori, Ia quale si rivela:

i) da un lato, necessaria al fire di garantire i potenziali finanziatori sulla sicurezza del loro
investimento, senza tuttavia importars I'abbandono della filosofia non profit {come invece potrebbe
avvenire con pid dirette forme di garanzia degli investitori, quali, ad es., il loro inserimento nella
compagine sociale);

if) dall’altro, una valida altemativa ai prevedibili tentativi di imporre il medesimo obbligo in via
contrattuale, traducendosi in un netto risparmio di costi transattivi [v. FISCHEL, The Corporate
Governance Movement, 35 Vand. L. Rev. 1259 (1982)].

L’introduzione di tale principio non deve essere valutata quale possibile elemento di rigidith
nell’amministrazione dell’ente: poiché, infatti, I'eventuzie aumento dei costi affrontati dai creditori per
controllare il comportamento del debitore si ripercuote sul tasso d’interesse richiesto (tanto mngg:ore
quanto pid graveso ¢ il monitoraggio dell’investimento), la disciplina dell’impresa (in generale, ma in
particolare nel caso dell’impresa sociale) non pud considerarsi efficiente ove consenta di massimizzare in
via alternativa il livello di protezione offerto ai creditori o la liberta di pestione dell’attivith, ma solo se
nmamcdmreualedmes:genz:,mdendommmnloosudlaccssoaleapnaledl debito {cfr. R.
POSNER, The Rights of Creditors of Affilicted Corporations, 43 U. Chi, L. Rev. 499 (1978)].

Cid significa, in altri termini, the I'imposizione di doveri fiduciari nei confronti dei creditori-
investitori dovrebbe consentire di coniugare, nell'amministrazione dell’impresa sociale, ia ricerca di
risultati ottimali e il rispetto delle aspettative degli investitori: uma scelta gestionale, pertanto, potra
ritenersi efficiente solo ove permetta, sempre nefl’ottica del perseguimento del fine “altruistico”, di
migliorare il rendimento dell’impresa senza peggiorare le condizioni dei creditori, incrementando cosi il
valore dell’attivith e, al contemnpo, I'appetibilita dell’mvestimento.

Gli amministratori di un ente non profit andranne quindi assoggettati, in caso di violazione dei
doveri fiduciari, ad azioni di responsabilitd da parte dei creditori: questa forma di tutels di carattere
personale pud cosl completare il guadro di controlli operati sulla gestione, rappresentando un indiretto,
ma efficace strumento di garanzia degli investitori, affine alle “derivative suits” che negli U.SA. possono
essere esercitate dagli obbligazionisti verso gli amministratori delle societd emittenti.

E’ bene notare, tuttavia, che tali forme di difesa delle acpettative creditorie sono state fortemente
criticate: s:soﬂmemﬁm&hmposﬁbﬂlﬁmmdzmaﬁ.hmdimmmmm

solvente, a rispondere delle $ gestionali potrebbe fremare negli ammministratori la propensione ad
investimenti rischiosi, particolermente redditizi [COFFEE & SCHWARTZ, cit].
Al contrario, va ¢he I'introduzione di tale rimedio a tutela degli interessi degli investitori

negli enti non lucrativi si basa’su solide motivazioni, non certo in quanto i gestori non debbano cercare la
massimirzazione del profitto (il non distribution constraint,” infatti, non va certo inteso quale assenza di
lucro in senso oggettivo), ma perché:

iy mﬁmdeaﬁamoml'mmmmomabmﬁmmagnmmmﬁbuﬁd'mm
anche ove questa conduca all’asamzione di rischi ingemti: si vuole semplicements evitare che le
conseguenze, woowsluwmommmmmmﬂudmommmwmvm
IoosiM.W Mac DANIEL, cit);
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ii) pon si pud sostenere che la protezione dei creditori si possa attuare attraverso le previsioni
contrattuali: questo pud essere vero, ad es., per un contratto di finanziamento con un istituto di credito, ma
non certo per chi acquista sul mercato un titolo emesso dall’ente;

iif) gli stessi autori che negano l'utiliti delle derivarive suifs da parte degli obbligazionisti sono poi
costretti ad ammettere la legittimazione dei detentori di obbligazioni convertibili, in quanto in tal caso il
debito “partecipa della natura del capitaie™: ¢ evidente la pretestuositd di tale differenziazione, tra I'altro
improponibile per gli enti non profit.

3.2.5. Meccanismi di tutela e circolazione dell 'investimento.

Alle forme di trtela personale degli interessi degli investitori va aggiunta la possibilith di
agganciare 12 partecipazione a forme ¢ meccanismi reali di tutela (ad es. la risoluzione per inadempimento
con restituzione del capitale), tali da differenziare uiteriormente la posizione di questi soggetti da quelia
del socio sovventore, ove la protezione & tutta affidata ai meccanismi interni.

Questa forma di tutela pud essere necessaria in relazione:

i) al mismanagement,

i) ai casi in cui I'ente decida di orientare diversamente la propria amtivitd, pregiudicando
I'investimento, 0 di modificare I’oggetto sociale.

E’ infatti di particolare importanza fornire all’mvestitore ia possibilitd di sottrarsi ad eventuali
lesioni defle proprie aspettative:

i} per evidenti ragioni equitative;

if) per evitare che ia possibilita di settrarsi agevolmente all’obbligo di restituzione del capitale (o
dei pagamento del tasso d’interesse prefissato) si ripercuota, attraverso un’immediata maggiorazione dei
costi, sulla facilitd di accesso al capitale di debito [cfr. V. BRUDNEY, Corporate Bondhoiders and
Debtor Opportunism: In Bad Times and Good, in 105 Harv. L. Rev., 1821 (1992)}: in breve, se mi si ofire
1a possibilita di investire con un previsto ritorno pari a 100, ma apprendo che per una serie di motivi posso
essere costretto ad accettare la restituzione di una somma pari & 60, chiaramente sard pronto ad investire
solo in presenza di tassi d’interesse molto piil elevati.

E' possibile, infine, prevedere ia circolazione dell’investimento nells forma di un titolo di
partecipazione (va in proposito ricordato che I'art. 29 dél d.lgs. 460/1997 demanda a un successivo
regolamento ministeriale Ia disciplina dei c.d. titoli di solidarietd). In questo caso una richiesta di
esprimere il gradimento sarebbe meno giustificata, atteso che altro & consentire di scegliere chi intende
cooperare per ia realizzazione dello scopo sociale, altro é invece rivendicare il diritto a scegliere chi
controllz che la sua atruazione avvenga in quadro gestiopale improntato a criteni di trasparenza ¢
efficienza.

Numerosi sono, in definitiva, i vantaggi del modello proposto, attraverso il quale la sotuzione al
problema rappresentato dalla fisiologica sottocapitelizzazione degli enti non lucrativi consente al
contemnpo di ottenere altri obiettivi di non secondaria importanza, improntando la gestione dell'ente a
criteri di:

a) trasparenza: chi finanzia Pente investe dichiaratamente per ottenere un rendimento, ma al
wmwpomk&rhreﬂtzmddaﬁmmmdommmﬁlmﬁapm&mmmmsim
(in virnd dell’ incompatibilitd tra ia qualitd di socio e quella di investitore) tn inquinamento dellz finalitd
altruistica; '

b) efficienza. Il meccanismo sfrutta infatti I'interesse egoistico al controllo per correggere alcune
delle patologie caratteristiche dsl norn profir:

i) iammmmdisoggﬂhcheabhmodniﬂoahmﬁmdelpmﬁmmnnsoemdﬂ
prmclpahmouvndell’assenzadzmcenunpq'll managemert delle organizzazioni non lucrative, a
perseguire objettivi di efficienza gestionale [B.A. WEISBROD, cit., 14]: nel modelio proposto, invece,
saral‘mvemmzmcheavﬁmmseadagua&omedeﬂe:pommmwémmmd
comenimento dei costi di gestione;

ii) al tempo stesso, la presenza di un investitore pud costituire un indice sighificativo per il
mercato del credito, in ordine al monitoraggio deli’efficients gestione, ovviando alla cronica difficolta di
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valutazione di attivita delle quali ¢ facile percepire 1'utilita ‘sociale, ma alquanto problematico fornire una
precisa misurazione in termini di performance.
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PARERE DEL PROF. UMBERTO TOMBARI

Quale possibile discipling pud essere pensata per il finanziamento partecipativo ¢ in che modo pud
trarsi vaniaggio dall’esperienza delle societh?

Nel tentativo di individuare nuovi canali di finanziamento per I"attivith d'impresa esercitata da enti
non profit, si pud prospettare I'impiego di stumenti ibridi di capitale-debito, ossia' di strumenti che
presentano caratteristiche intermedie 4a i titoli rappresemtativi di capitale di rischio ed i titoli
rappresentativi di capitale di credito. In via esemplificativa ¢ tracodo spunto dall’esperienza italiana e
Mmmmmmndxmwm,sxpossmonwrdmemmnmun&mumbwdmm,am
irredimibili, i subordinated debentures o i ¢.d. “cestificati di godimento” (Gmns@eme)conoscum
nell’espmenzagnnidwawdmcn.
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Si tratta in particolare di strumenti che, pur fondandosi su rapporti di natura obbligatoria con la
societd emittente, sono caratterizzati da un grado di partecipazione al rischio d’impresa - sia sotio il
profilo della remunerazione che del rimborso dell’investimento - superiore a quello sopportato dalla
normale tipologia di “creditore”.

Cid premesso, non sembrano sussistere ostacoli relativamente all’emissione da parte di enti non
profit di titoli come quelli brevemente descritti.

In proposite, non sembra innanzitutto costituire un impedimento la disposizione contenuta nell'art.
11 del Testo Unico delle ieggi in materia bancaria ¢ creditizia (d.igs. n. 385 del 1993), secondo la quaie la
raccolta di capitale di credito tra il pubblico & riservata alle banche (ast. 11, comma secondo) ed agli altri
soggetti specificamente indicati dall’art. 11, comma quarto (cosi come modificato dall’art. 64 dei d.Igs. n.
415 del 1996 ¢ dail’art. 2 del d.lgs. n. 342 del 1999). Come noto, tra questi soggett, se rientrano ad es. le
societh per azioni, in accomandita per azioni ¢ le societd Cooperative per la raccolta effettuata mediante
I’emissione di obbligazioni, non sono ricompresi gli enti non profit.

Ebbene, se in forza della proposizione normativa appena citata gli enti coilettivi senza scopo di
lucro non sono legittimati nel nostro ordinamento a raccoglierc capitale di credito tra il pubblico in
qualsiasi forma ¢ quindi anché attraverso emissione di titoli obbligazionari, la natura ibrida degli
strumenti sopra menzionati (prestiti subordinati, prestiti irredimibili ¢ modeli stranieri analoghi) dovrebbe
impedire una loro qualificazione come strumenti di “raccoltz del risparmio™ ai sensi deli’art. 1 del Testo
unico bancario, con I'uitericre coroltario che verrebbe meno ogni limitazione “soggettiva” alla loro
emissione. A cid s aggiunga che nel caso degli enti non profit I'emissione di titoli ibridi non verrebbe
probabilmente destinata “al pubblico”, ma ad uno o pidl finanziatori determinati.

SicquaLmom,chemmmﬁdiﬂmﬁmmcomeipmsﬁﬁmbordMaﬁohredimbﬂisom
rechtsformmentral. Si trafta, in altri termini, di titoli che prescindono sostanzialmente dalla forma giuridica
attraverso la quale viene esercitata I'impresa, con la conseguenza che potrebbero essere emessi anche
dalle varie figure rientranti nella categoria degli enti non profit. ,

Sembra infine che un’eventuale partecipazione da parte de) titolare di questi strumenti ibridi di
fanziamento-investimento agli wutili derivanti dall’attivith economica, partecipazione che pud
rappresentare un conteputo del Genussrecht, non alteri i tratti caratterizzanti-dellgli enti non profit,
rimanendo esclusa ogni forma di “destinazione del risultato” ai componenti dell’ente.

E' di tutta evidenza, peraltro, che I'allargamento dei canali di finanziamento delle Non Profit
Organizations atiraverso I’emissione di titoli come queili prospettati rischicrebbe di essere concretamente
vanificata, qualora gli strumenti in questione nop risultassero appetibili per i potenziali investitori-
finanziatori. Sotto questo profilo, risulta pertanto di decisiva importanza prevedere forme di tutela
deil’investitore, finalizzate a proteggerio da eventuali espropriazioni dell’investimento ad opera degli
amministratori dell’ente non profit. A riguardo, un ruolo decisivo potrebbe essere svolto dat contratto di
sottoscrizione stipulato tra Pinvestitore-finanziatore ¢ I'emittente (nelia specie Iente non profit): in
particolare, il contratto potrebbe attribuire al primo una serie di poteri di controllo (variamente articolati ¢
strutturati) sull’astivith gestionale ed imporre al secondo (e per esso ai suoi amministratori) un dovere
fiduciario di gestire con diligenza I'impresa ¢ dunque anche i finanziamenti a tal fine ricevuti. Per questa
via gli investitori in strumenti jbridi non solo potrebbero essere informati opportunamente sulla gestione
dell’impresa, ma, in caso di dani derivemti dalla violazione da parte degli amministratori del dovere
fiduciario appena indicato, potrebbero agire in responsabilith contrathiale verso |'emittente.

La previsione di strumenti di tutela come quelli ipotizzati introdurrebbe inoltre la possibilita di
forme di monitoraggio da parte di questa tipologia di investitori-finanziatori sull’attiviti gestionale delle
Non Profit Organizations, contribuendo cosi a migliorame I'efficienza imprenditoriale.
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1. Introduzione

L'interesse per il settore non profit deriva, principaimente; dal fatto che una vasta platea di
osservatori idividua proprio nel suo sviluppo, la possibilitd di ridure il costo dei servizi per la
collettivith e/o di incrementemne la qualiti e quantitd a paritd di costo. In effetti lo Stato sociale italiano si
trova oggi di fronte ad una sfida molto difficile: da wn lato le dinamiche demografiche ¢ sociali
determinano una tendenza ad un forte aumento della domantia di prestazioni di assistenza; d'altro canto,
vincoli di bilancio molto stringenti impediscono allo Stato di amnentare le risorse destinate al “sociale”.
L'imteresse de! legislatore per il possibile contributo che il settore non profit pud offrire per attenuare tale
problema ¢ testimoniato anche dalla recente approvazione del decreto legislativo 4 dicembre 1997 n. 460
sulla riforma degli enti non commerciali e sull’istituzione della nuova figura di Onlus (Organizzazione
non kucrativa di wtilith sociale).

E', pertanto, utile una breve premessa sulle motivazioni teoriche favorevoli alla tesi che il ricorso
ad una produzione dei servizi di pubblica wutilitd da parte di organizzazioni private senza scopo di lucro
possa determinare effetti positivi. Come & noto tali argomenti fanno in particolare riferimento alla
possibilita per le organizzazioni non profit: a) di attrazre risorse aggiuntive dal settore privato sotto forma
di donaxioni; b) di ridurre asimmetrie informative per i consumatori; ¢) di utilizzare lavoro volontario ¢ di
remunerare il fattore lavore meno rispetto al settore pubblico ¢ privato orientato al profitto; d) di fornire
incentivi ai lavoratori che migliorino Iefficienza organizzativa e produttiva. Al contrario, lefficienza del
scttore non profit pud trovare limiti significativi nella difficoltd di ricambio del gruppo dirigente, nelia
possibilitd di,abusi, pell'impossibilith di accedere in modo adeguato al-mercato dei capitali. Interessante ¢
inoltre emalizzare le condizioni economiche che possono giustificare la coesistenza nel tempo di organismi
non profit e for profit.

- Date queste premesse lobiettivo ¢ quello di prefigurare una forma di impresa sociale che goda di
particolari incentivi fiscali, tali perd da non alterare il meccanismo della concorrenza, € che possa ovviare
allannoso problema della sottocapitalizzazione che affligge gli enti non profit.

La seconda parte de} lavoro riguarda la disciplina fiséale vigente degli enti non profit, con
particolare riferimento al ruolo delia riforma degli enti non commerciali ¢ delle Organizzazioni non
lucrative di wilitk sociale (Onlus).

2. Le principali argomentazioni a sostegno degli enti non prafit

Data la diretta incidenza dei servizi sociali sulla qualitd della vita dell'acquirente, la presenza di
asimmetrie informative a vamtaggio dell'erogatore, limitando il «grado di "fiducia® dell'acquirente,
condiziona in modo rilevante le possibilitd di finzionamento del mercato; ¢ non profit, invece, ispirano
un maggior grade di fiducia, per la peculiaritd della loro funzione-obiettivo ¢ per le motivazioni
comportamentali che ne derivano ¢ sembrano quindi particolarmente adatte a fornire questo tipo di
serviz.

Tuttavia gli enti non profit devono saper competere in un comtesto di mercato. L'intervento
pubblico non pud conceders troppe agevolazioni a loro favore, .ma deve creare le condizioni per
un'adeguata concorrenza nel mercato sociale tra diversi tipi di imprese, all'interno deila quale le non profit

possano esprimere le loro potenzialitd effettive; per altro verso, con riguardo al ruolo che esse possono
mlgmmlnnghmﬂgradodxaﬁidabﬂm&equmdxdﬂmdomenmdelmucatgilpoterepubbhcoé
pecessarisments portato a i le non profit, collegando gli incentivi all'effettiva realizzazione dei
loro scopi sociali. E' che fa,-in buona parte, il decreto legislativo sulle Onlus, prevedendo
Fesenzione dalle imposte dirette solo dei proventi derivanti dalle attivith svolte in attuazione degli scopi
xsutuzmnahomdnmwmmmeadmehdmibmﬁﬁscdedemmmomnberahaﬁvmdeﬂe

Lhnpwmmda!emibmodelsemnmproﬁtpal'oﬁammmmsocmﬁmhamdm
alls ce del cd. “morbo di BaumoP™, ovvero al fatto che la produttivith del lavoro cresce pit

0w Un welfare su misura - Rapporto . 4/1957, pag. 107.

o ). BAUMOL - W.G. BOWEN, Performing arts: the sconomic dileroma, Cambtidge, Mit Press 1966; uwmam
propesito G. RUFFQLD, Lo sviluppo dei limitl Laterza, Roma Bari, 1994 ¢ C. DE VINCENTI A. MONTEBUGNOLI L'ecomomia delle
relaions, Latera 1997. . _
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rapidamente laddove la prestazione di lavoro ha carattere strumentale e pud essere sostituita da macchine,
via via che I'itmovazione tecnologica procede. Pertanto, si ritiene che nel campo dei servizi di assistenza
sarebbe possibile realizzare solo modesti incrementi di produittivits dal momento che Ia quantita di lavoro
on si pud ricuare senza compromettere la qualitd della prestazione resa. Daltra parte, le retribuzioni di
coloro che lavorano nei settori a produttivita stagnamte crescono pitt 0 meno in linea con quelie dei settori
che realizzano incrementi di produttivitd: diviene, dunque, necessario destinare sempre pi risorse sociali
per finanziare la produzione di tali servizi.

A fronte di quests tendenze negative diviene naturale interrogarsi sulle possibili modalitd per
consegmre un allargamento delie risorse disponibili &/o un aumento nell'efficienza neila produzione dei
servizi Come & noto, su questo tema Sono state avanzate proposte disparate™; un elemento
probabilmente comune alla larga maggioranza di esse consiste nella riduzione del ruolo dello Stato nella
produzione dei servizi in questione ¢ nell'estensione del ruolo di meccanismi di mercato all'interno dei
quali soggetti non profit e for profit compongono una pluralitd di erogatori di servizi.

Capacita degli enti non profit di attrarre finanziamenti

Soggenti privati senza scopo di lucro possono avere la capacith di attrarre donazioni da parte del
settore privato dell'economia finalizzate alla prestazione di servizi di assistenza. La rilevanza quantitativa
delle donazioni nel lepmmoebmm%hUSA(cimaill9°/odeltomlcdell=enmte)edin6r&n
Bretagna (12%), modesta in Italia (circa 4%)™". Il dato italiano probabilmente risente dell'assenza di
incentivi fiscali per tali donazioni quali quelli solo recentemente introdotti nel nostro paese con il d.lgs. n.
460/97.

Occomre, tuttavia, distinguere concettuaslmente tra la capacitd di attrarre donazioni che
un'istituzione ha in quanto soggetto non profit, dalla capacita di attrarre donazioni associata alla presenza
di incentivi fiscali. Qualomnsoggemnnnproﬁtpresmtmomapeaﬂmmmvapwldonaton allora
gli incentivi fiscali sulle donazioni si configurerebbero come strumento di mero potenziamento di
tendenze comungque presenti. Il costo per 1o Stato associato a tali incentivi troverebbe giustificazione nella
loro capacita di generare un aumento delle risorse disponibili per servizi sociali di importo maggiore a
quello degli mcentivi stessi.

Posto che alcumi individui hanno un movents attruistico che i predispone a donare denaro e
tempo, perché la pature non profit del spggetto ricevents pud essere condizione necessaria affinché la
donazione abbia luogo? Una possibile risposta fa riferimento alla possibilith che esistano dei costi per i
donatori nel monitorare I'impiego che viens fatto dei soldi donati. In realtd, la possibilitd di un uso
impropric dei fondi donati esiste sia ne! caso di soggetti for profit, sia nel caso di soggetti non profit (si
pensi ad esempic ad eccessive retribuzioni dei manager). Cid nonostante, ¢ plausibile che i soggetti
privati pon profit grazie alla loro reputazione o alla presenza di controlli pil mirati possano competere in
modoga efficace rispetto a soggetti orientati al profitto nell'acquisizione delle donazioni dj soggetti
privati ,ommunemcheﬂpusegmmmmdxﬁnahﬁldeahpubnsuHmepmaed:hdepcnwggmm
profit.

Rispetto poi al! finanziamento spontaneo di attivitd assistenziali ataate dalla mano pubblica, &
possibile che iiziative pramosse da soggetti non profit siano pil capeci di soddisfare le esigenze di
donatori privati grazie alla pil) ampia pluralith di opzioni offerte.

laenpacmédexsomnmproﬁtd:amphmhqmnﬂdlnmdmponibmpuﬂmom
swhhéunheduvmalprmomamamhnmlegamddmmd:dmm'bunmdeghmh n
mﬂmmggowmmwcheomﬁmmm&lsetmempmﬁtdirwmpmﬁm
mﬂmﬁnmnmmwmmwdzuiﬂenelpmmmm
effetti rilevanti, Tmmmammﬂaﬁmd:mpﬂlenmmmmmsoddmﬁumd:
allocazione efficiente delle risorse a livello macroeconomico.

”Slmmmmvm;low& “quasi mercati”, forme di decentraments: smministrativo, lintroduzione di tecniche
gestione privatistiche, fino a configarare smche una riduzione del grado di copertura dei bisogni,

‘”'Vd:LMSALWEHLm The emerging sector: the nomprofi sector in comparative perspective. Arn averiew. The

Jobn Hopldins Noaprofit Sector Sesies, Manchester Univ, Press 1996,

3 50 questo punto $i veda K. HANSWAN, The Rols of Non-Profit Entrepeise, Yale Law Jourmal, 1980, pp. 835901,
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Si noti che dietro al fenomeno delle donazioni si possono in realtd celare intenti ¢ meccanismi
socio economici molto diversi tra loro™,

In primo luogo, le donazioni possono essere associzte alla produzione privata di beni pubblici:
per motivi che esulano dalla nostra anslisi gli individui possono desidere di finanziare privatamente ia
produzione di beni pubblici ignorando i noti problemi di free riding; in tal caso la donazione a soggetti
non profit diviene stumento ideale™”.

In secondo luogo, la donazione pud consisters nella sostanza in una forma di discriminazione di
prezzo volontaria: per esempio, nel settore delle manifestazioni artistiche risuita difficile coprire i costi
con la sola emissione di biglietti anche a causa del fatto che la cedibilitd dei biglietti limita I'efficacia di
politiche di discriminazione nei prezzi. Un assiduo frequentatore di un museo che sia anche donatore
verso Tistituzione di fatto decide di sottoporsi volontariamente 2d una discriminazione di prezzo
finalizzata alla sopravvivenza dell'istituzione in questione.

In terzo huogo, la donazione pud inserirsi in un'istituzione sociale piti complessa ed assumere di
fatto la natara di rimborso di un "prestito” implicito: Hansmann fa a questo proposito l'esempio di una
persona che riceve da giovane una borsa di studio che gli consente di accumulare un certo stock di
capitale umano e che poi, in etd manma, effettua volontariamente una donazione alla stessa istimuzione
universitaria allo scopo di consentire anche ad altri giovani di ricevere finanziamenti ailo studio. Questo

- tipo di comportamenti, molto diffusi nel mondo anglosassone, si inquadra in effetti in comportamento
sociale di tipo cooperativo al quale gli individui aderiscono spontencamente, senza che intervenga il
potere coercitivo della legge.

La riduzione delle asimmetrie informative

Un punto di forza dei soggetti non profit pud derivare dalla presenza di asimmetrie informative
che i consumatori hanno sul mercato dei beni e dei setvizi™”, In presenza di costi nell'accertare l'effettiva
qualitd dei servizi offerti o nell'impossibilith di accertare tale qualith se non dopo l'acquisto del servizio
(experience goods/services), Yassenza di uno scopo di lucro pud indurre i consumatori ad avere minori
dubbi sulla qualitd dei servizi resi. -

Un'impresa che massimizza il profitto & spinta a sfruttare a proprio vantaggio Fasimmetria
informativa, riducendo Ia qualith de servizio una volta stipulato il contratto™. Inoltre™ nel campo
dell'assistenza e della sanitd, i consumatori sono soggetti a costi molto elevati ne! passaggio da un
erogatore di servizi ad un altro™®, La consapevolezza deila presenza di siffatti incentivi ¢ costi pud indurre
i consumatori a scegliere gli erogatori non profit anche qualora non ne condividano in pieno le finalitd
ideali. Natnraimente questo tipo di argomento induce a ritenere che anche gli erogatori pubblici di servizi
di assistenza possano avere un vantaggio rispetto a quelli privati orientati al profitto. Dubbi ¢irca
l'efficienza produttiva del settore pubblico e I'eventuale possibilita per i consumatori di osservare meglio
la qualiti dei servizi resi da soggetti non profit™ pud costituire un vantaggio per questi ultimi.

Interessante appare inoltre {a possibilitd che "la capacith di queste organizzazioni non profit di
coinvolgere e motivare i laveratori ne influenzi positivamente lefficienza, contribuendo a spiegame la .
crescita proprio nei settori dove particolarmente difficile e costoso & il controllo dei lavoratori“*®. Sotto il
profilo della teoria dell'organizzazione, lefficienza delle imprese non profit potrebbe in effetti beneficiare
di un sistema di incentivi pid efficace che rende meno stringente I'esigenza di controlli e monitoraggi: la

Dyedi H. HANSMANN, The ovmership of enterprise, Harward University Press, 1996, pp. 230-233.

B4 1 HANSMANN cit, 1996.cita & questo proposits Fesetpio di staxioni radio-televisive finmnzinte da contributi volorari dei citadini:
il donatore ha la possibiliti i verificars ia qualith ¢ In quantith delle trasmissioni effettunte ma ha difficolth ad acosrtare la produzione
marginale realizeatn grazie alla propria donszioue. Come si vedrk nells trattazione del problemi associati ad asimmetrie infoentative
svoita nel seguito, questo & un tipico caso in cui | soggetti non profit possono avere un ventaggio rispetto a quelli for profit

BY Ved §. ROSE-ACKERMAN, Altruizm, norprofits and economic theory, The Journal of Economiz letersmure, 1996, p. 716 vl i
Dée BORZAGA, cls. 1994b, p.8

DY HANSMANN, ctt. 1996, p.234

3 g penst sl'assistenza domiciliare agli anziani: questi possono instaarare papporti di fiducia con il personale che pud & sua voltt
imparare 8 comprendere le esigenze particolari del dissbile.

Y (mesto & certamente il cuso delle cooperstive di consumo.

M0y RACCHIEOA E C.BORZAGA, Lianalisi economica delle organizzasioni nonprefit: limitl degli approcel cradizionali ¢ possibili
svibuppi, saimeo, 1997, p. 2
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frequente presenza all'interno dell'organizzazione di persone che condizionano il loro impegno alla
soddisfazione di determinati livelli di bisogno propri o di terzi riduce l'asimmetria mfonnatwa esistente
sia tra fornitore & consumatore, sia tra management ¢ operatori che erogano il servizio®* . Una maggiore
efficienza delle organizzazioni non profit pué, quindi, discendere dal maggior impegno che lavoratori
fortemente motivati (che si identifichino nelle finalita ideali dell'organizzazione) possono metters nello
svolgimeato delle loro mansioni. In senso pid lato si pub forse affermare che il settore non profit pud
¢Teare punti di mediazione & di composizione tra interessi individuali ed interessi generali della societa,

La bassa remunerazione del lavoro

La possibilita per le imprese non profit di remunerare il fattore lavoro meno delle altre forme
organizzative pud certamente costinlire un importante elemento di vama%o competitivo,

Tale possibilitd pud derivare dall'utilizzo di lavoro volomtario™’e dal fatto che la condivisions
delle finalitd ideali deli' r%mmone pud indwrre i lavoratori ad accettare livelli salariali pid bassi In
particolare, & stato stimato“” che Inilizzo di volontari consente al settore del non profit italiano nel suo
complesso di risparmiare circa 10.000 miliardi**, Al contrario, come si vedra, & tuttavia anche possibile
che 'assenza di una struttura proprietaria orientata al profitto consenta ai manager di attribuirsi compensi
superiori a quelli di mercato: cid determinerebbe ovviamente up costo del lavaro pit elevato.

In termini negativi, minori costi del lavoro per i soggetti non profit possono anche essere
agsociati al fatto che tali organismi possono "aggirars" alcune forme di regolamentazions del mercato del
lavero (con eventuali forme di clusione contributiva). E' possibile che-organismi non orientati al profitto
stano soggetti a minori controlli sindacali per quanto riguarda Muso di lavoro precario.

3. Principali debolezze degli enti non profit
L'assenza di parametri di vahaazione deli'efficienza

Uno dei limiti degli organismi non profit consiste nell'assenza o debolezza dei meccanismi
regolatori sull'organizzazione interna provenienti dal mercato. L'assenza dell'obiettivo di profitto fa
perdere al profitio stesso un parametro oggettivo ¢ soprathuito sintetico per valutare adeguatezza dei
risultati conseguiti. La pendita dj significato di tale parametro sintetico rende ovviamente piil incerta la
velutazione della performance dei manager (anche in ropporto a quella media di altri operatori
‘concorrenti) ¢ rende pi difficile il controllo, la selezione ed il ricambio del gruppo dirigente®’. La
difficolt ad individuare parametri altemativi al profitto utili al fine di informare circa il grado di
efficienza e di capacitd di realizzare gli obiettivi deil'organizzazione & certamente all'srigine di "barriere
all'uscita® ne] settore del non profit. Anche la possibile presenza di un flusso di risorse non
condizionale all'effettiva capacitd dell'organizzazione di realizzare in modo efficiente i propri obiettivi
pud portare ad escludere per i soggetti non profit la possibilita di fallire®*,

MIC BORZAGA, cit. 1994.
32 1y Iratia risulta (nostre claborazioni da Burbetta, 1996, tabb. 11 € 13), che alfinizio degli anni ‘90 celle organizzazioni non profit
impegnate nel settore “senitd* wﬁmomwmomem”wowudm‘mmdrnmm
139.000 cocupati ¢ cirea 101.000 volootari.. NelFintera economia, in tnith di lavoro standand, i) setsore non profis dava lavero 3
418.000 occupati od 8 303.000 volontar! (di cui 14529 chiettori di coscienzs & 15.560 lavorstori comandati) (ibidem, Tab. 3).
30Barbetts, cit. 1996,
¥ Cid i ottiene attribucndo ai voloatari, agli obicttori di coscicnza ed xi *comandati® un roddito pari a quello medio dei lavoratori
nello stesso gruppo di attivith

HANSMANN, cit. 1996, E. MORLEY-FLECTHER 150 anni dopo Rochdale: spirito cooperativo ¢ interrogativi del presente, in
"La Cooperxzione Inliena®, sgosto-sectembre 1993; La propriesd cooperatine. Un conenento ol sagyic di De Bowis, Matons,
Trento, in “Etica ed Economis™, n. 2, marzo-eprile 1995; Rapporio su; statualitd, mareato ¢ socialith ne] welfre, CNEL, 1996,
“&mmmﬂﬁmfwmww&mqummumm
mam&mmawmmmmmmwnm1me
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La rigidita dell'gfferta di servizi

Un ubteriore punto di debolezza del settore nom profit riguarda 1a scarsa elasticith dell'offerta di
servizi sociali da parte degli enti non profit alle variazioni della domanda; ¢id viene ricondotto al fatto che
i soggetti non profit - padeﬁnmone non hanno accesso a cepitale di rischio. In effetti le fonti di
finanziamento del non profit (debiti®”, donazioni, utili non distribuiti) consentono un aggmstamemo dello
stock di capitale molto pid lento rispetto a quello realizzabile con il ricorso al mercato azionario®*
Pertanto tali soggetti non sono in grado di espandere o contrarre tempestivaments la propria upacna
produttiva in relazione all'andamento della domanda dei mercato. Tale caratteristica presenta maggiori
implicazioni negative nel caso di contrazione della domanda di particolari servizi: se il flusso delle risorse
attratte sotto forma di donazioni non si riduce in proporzione alle ridotte esigenze, gli enti non profit
possono manifestare la tendenza ad espandere eccessivamente le loro dimensioni. Questo ci riporta al
problema appena visto: l'operare limitato di meccanismi di mercato (in particolare di segnali di prezzo)
pud far si che tali orgamizzazioni, pur affrontando difficoitd iniziali nellentrare in un mercato,
difficilmente ne possano uscire in caso di risultati negativi o per il venire men¢ dei presupposti della ioro
presenza. In effetti, il fatto ¢he i soggetti non profit possano sopravvivere con un tasso di rendimento netto
sul capitale investito abbondantemente al di sotto di quello “normale® richiesti dai mercati finanziari, pud
comportare un'allocazione delle risorse complessivamente inefficiente a livelio macroeconomico. In
particolare, anche in assenza di incentivi fiscali, il management di soggetti non profit pud essere
incentivato & continuare I'attivitd (conservando il proprio posto di lavoro) anche in situazioni in cui il
capitale utilizzato potrebbe zgm proficuamente essere dedicato ad altri scopi.

E' stato suggerito®” che uno strmento interessante al fine di introdurre elementi oggettivi per

valutare l2 ragione di esistere di organirzazicni non profit (che beneficiano di incentivazioni fiscali} possa
consistere nella certificazione da parte di agenzie autonome della qualitd dei servizi prodotti.

Il rischio di inefficienza del management

L'obiettivo di limitare lo spazio per abusi dei manager potrebbe essere perseguito imponendo per
legge ai manager dei modelli di comportamento pid rigidi anche di quelli che guidano le organizzazioni
for profit. Oppure & & fatro riferimento alla opportunitd di reclutare i manager tra i dipendenti che
abbiano un interesse forte ¢ manifesto nel realizzare gli obiettivi dell’organizzazione, in modo che sia
meqo probabile un cattivo wtilizzo dei fondi. Un'alternativa viene, infine, ritenuta essere la possibilita di
investire della respansabilita di supervisione delle operazioni effetruate dall’organizzazione un consiglio i
cui membri non abbiano legalmente la possibilitt di ottenere un guadagno per il loro servizio ¢ nei
confronti de] quale vi sia P'attesa che operi affinché gli interessi dei donatori sieno perseguiti in modo
efficiente. 1 grandi donatori sono degli ottimi candidati per tale "consiglio”, perché hanno dimostrato un
chiaro interesse pexsomle al coutrollo sull’efficienza delle spese dei fondi dell’orgammzmne Anche
personalitd pubbliche molto conosciute potrebbero essere dei buoni candidati perché da loro cj si aspetta
una capacita di fornire un controllo efficace, lontano da interessi personali ed un'attenzione a mantenere [a
propria reputazione che gli impedisce una cattiva condetta ne] controlio dell’ organizzazione®.

L'operare di soggetti non profit pud essere associato ad un'atlocazione del capitale inefficiente
dal punto di vista macroeconomico anche sotto un ahro profilo: I'impossibilita - come si & detto - di
ﬁnannmamaversodmetmtoanomnopma:soggeﬂ:nonproﬁtdeﬂapossﬂ:ﬂt&dxusmﬂmmm
azionario per diversificare il rischio™. Cid spiega perché di solito le organizzazioni non profit operino in
settori - quali appunti quelli dell'assistenza, della sanitd ¢ dell'educazione nei quali i livelli di rischio sono
bassi. Conseguentemente, un sovradimensionamento del settore non profit dell'economia pud essere
associato ad un‘allocazione del capitale & livello macroeccnomico che penalizza in modo inefficients le
attivitd rischiose (¢ mnovative).

Anche se non sembra che vi siano ragioni di ordine generale per ritenere che le organizzazioni
produttive non profit debbano essere "piccole”, esse sono spesso tali nella realtd. Se cosi &, & possibile che
un ulteriore punto di debolezza della organizzazione non profit consista nella loro incapacitd di sfruttare al
meglio eventuali "economie di scala”.

M7 | 2 non rilevanza, dellindicatore profitio e Ia non esistertza di un patrimonio xggredibile in caso di insolvenza postono incltre
comportare per | soggetti non profit una meggiors difficolth ad indebitarsi per finanzisre 1a loro stivith.

MM HANSMANN, cit., 1996, p. 240.

G VITTADDN, 1T ron profit dimerzato, Exstibei 1997,

0 p MILGROM, J. ROBERTS (1994) Econcatia, orgomizzazions ¢ management, il Mulino Prentice Hall International Bologna,
BIH Hasuany, cit. 1996, p. 242
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4. La sontocapitalizzazione degli enti non profit: possibili soluzioni

a) il project financing

In realta la tesi secondo cui l'operativita delle organizzazioni non profit sia fortemente limitata
dalla loro presunta difficoltd a raccogliere sufficienti risorse finanziarie pué essere riduttiva. Tale idea si
fonda sul fatto che i soggetti non profit non possano raccogliere capitale di rischio e spesso non possano
offrire adeguate garanzie patrimoniali a fronte di prestiti bancari. In effetti, una nozione moderna di Stato
sociale porta a superare I'idza che investimenti pubblici possano essere realizzati solo con soldi pubblici ¢
chesoggemmnpmﬂtpossanoamareprogmdnuuhusocmlesolo attraverso risorse proprie. Infarti,
forme di innovazions finanziaria possono allentare significativamente tale vincolo configurando modalita
di finanziamento di uno specifico progetto preso separatamente dal soggetto che lo realizza.

E' stato, infatti, da pid parti autorevolments suggerito che forme di profect financing possano
essere utilmente impicgate da organizzazioni non profit per realizzare i propri obiettivi. It soggetto non
profit individua un progetto specifico e redige un piano finanziario dal quale emergono i profili temporali
dei costi ¢ dei ricavi tali da consentire (sotto scenari plausibili) if rimborso del capitale ed il pagamento
degli interessi sui prestiti ricevuti per realizzare [linizistiva L'implementazione del progetto
(eventualmente delegata da una societd per azioni appositamente creata) viene quindi finanziata da
consorzi di banche.

La logica del project financing potrebbe avere anche un'altra applicazione positiva: infatti nefia
misura in cui essa sviluppa Fattitudine di enti pubblici e soggetti non.profit a misurarsi con realistici piani
finanziari e di fattibilith, pud consentire forme di competizione tra progetti aiternativi tali da guidare in
modo trasparente le scelte di soggetti istituzionalmente chiamati a realizzare donazioni (in particolare le
fondazioni bancarie).

b) il ricorso al capitale di credito: il finarziamento partecipativo

Una possibile proposta per ovviare alle difficoltd incontrate dagli enti non profit nella raccolta di
risorse finanziarie pud essere rappresentata dallintroduzione di forme di finanziamento partecipativo. Tals
tenmine starebbe ad indicare una particolare tipologia di capitale di credito la cui remunerazione sarebbe
corrisposta soltanto allo scioglimento dell'ente unitamente ai rimborso de! capitale. L'interesse maturato
verrebbe dunque capitalizzato ¢ liquidato in unica soluzione. A tutela dei propri. diritti, 8l finanziatore
potrebbero essere atribuiti poteri di controllo sulla gestione dell'impresa sociale {ad esempio sulle
modalith di wtilizzo delle risorse apportate), senza che questo comporti interferenze sulla formazione della
volonta sociale e sugli indirizzi delia gwtlone stessa. Una simile forma di finanziamento potrebbe essere
incorporata in uno strumento negoziabile, in modo da rendere possibile lo smobilizzo dell'investimento
mediante la cessione del titolo ed il realizzo defla plusvalenza costituita dall'interesse accnnulato, Tutto
cid presuppone lo sviluppo di un mercato per tali titoli, che ne favorirebbe la liquidita e ia diffusione tra
gl investitori, cor ovvi vantaggi per le imprese sociali emittenti,

Dal punto di vista della tassazione, l¢ plusvalenze realizzate mediante la cessione dei titoli
sarebbero soggette alla vigente nomativa fiscale in materia di copital gain con aliquota ordinaria del
12,50%. In alternativa si potrebbe ipotizzare una forma di prelievo aaloga a quella attualmente applicata
al risparmio gestito, in base alla quale verrebbe tassato - sepapre con l'aliquota del 12,50% - Tinteresse
maturato periodicamente. In tal caso il versamento all'erario spetterebbe all'impresa sociale.

¢) il capitale di rischio

Un'uiteriore ipotesi ¢ quella di cresre un mercato dove possano essere negoziati i titoli
rappresentativi di quote di capitale di imprese sociali. La remunerazione dei soci finanziatori sarebbe
ottenuta non per il tramite di una periodica distribuzione di dividendi - incompatibile con la natura stessa
dell'ente - ma attraverso la phusvalenza realizzata con la cessione della partecipazione. Il reinvestimento
degli wtili prodotti dovrebbe, infatti, accrescere progressivamente il valore patrimoniale dell'impresa
_sociale ¢ pertsnto ogni singola quota di esso rappresentativa. La plusvalenza sarebbe assoggettata al
regime di tassazione sul capital gain.

1l trattamento fiscale di favore, ossiz lassenza di tassazione sugli wiili che non vengono
distribuiti, contribuirebbe allinéremento di ricchezza dell'ente, consentendogli di meglio perseguire le

-
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finalitd istituzionali. Questo perd presupporrebbe un severo controllo sull'anlvitdh effettivamente svolta,
affinché queste agevolazioni fiscali non siano causa di distorsione dells concorrenza e non si risolvane in
un mancato introito per larario. Il capitale accurnulato dovrebbe essere destinato allo sviluppo delle
attivith statutarie ¢ istituzionali dell'ente.

Il rischio per 'intera collettivita & che dietra I'impresa sociale si coli un'attivith commerciale del
tutto estranea agli scopi statutari, che goda quind! di vantaggi inglustificat! nei confrontt di analoghe
iniziative Imprenditoriall. Inoltre, non ¢ da escludere l'insane gestione delle risorse finanziarle da parte
degli organi amministrativi di questi enti non profit; tale eventualita assume particolare rilisvo in virtd del
contributo alla creezione di tali risorse che lo Stato dovrebbe fornire per il tramite delle suddette
agevolazioni fiscali. Onds evitare situazioni di cattiva gestione, si potrebbe, ad esempie, preveders uno
schema di mobilitd per quei soggetti che ricoprono cariche amministrative.

Durante la sua vita, l'impresa socials, accumula ricchezza anche grazie alie agevolaziont fiscali
legate alla maneata distribuzione degli utili; tuttavia tali utili devono essere necsssariamente rainvestiti In
attivita istituzionali o devoluti a fondi destinati comunque gd attivitd di utilith sociale,

Al fine di evitare un imumobilizzo di risorse non destinate a scopi di utilitd sociale, tali imprese
sociali dovrebbero assicurare nel lungo periodo un'sguaglianza tra spese ¢ ricavi complessivi.

E' posstbils craare un marcato di titoli rappresentativi sia di quote di capitale sociale che di captrale di i
eradito per pwiare al problema della scarsa copitalizsazione?

E' sufficientemente appetibile per iali titoli un sistema di remunerazione basata non sulla periodica
corresponsione di interess! o dividendi - incompatibile quest'ultima con la natura stessa dell'snts - ma
tramite una plusvalensa, costituita dagll importi accantonati pericdicamente a titolo di interessi ¢
dividendi, realizzata con la cassione del titolo?

Ossgervazion del Prof. Bisas

Non si vadono ostacoli economici alla formazione di un mercato in cui possana essare scambiati
titoli rappresentativi del copltale sociale di organizzazioni non-profit o titoli obbligazionari da esse
dirattamante emessi o amesyi da altre istituzioni (banche, .) & specificamente Indirazati al loro
finanziamanto.

. Le due proposta che vengono avanzate nel saggio suscitano perd alcuns parplessitd .jr'a il

piana delia realizzabilitd istituzionale che su quello deil'efficienza economica, -

Sotto il primo profilo, oon riferimento all'ipotesi di remunerazione del sovventori di capitale
tramita lo raglizzasiona di plusvalor! sui tioli di partecipazions, si dave csservare che la natura ron-
profit delle organiszacioni preciude la distribuzione di utili non solo dirsttamenie come dividendi, ma
anche indireltomente sotto forma di incrementi di valore patrimonials dei titoli rappresentativi del
capitale, in quanto darivanti dall'accumulazions di utili non distribuiti, E4 il vincolo di non distribuzione
risultarebbe violato sia nel caso di realizmazions dei plusvalori sul titoli durante la vita
dell’organiszazions (tramite scambi di mercato) che nal caso df restitusione del capitale originario
incrementata della capitalizzazions degli tili non distribuiti al momento dello scioglimento. )

Sotto Il secondo profilo, con riferimento all’ipotest G versamento della remunerasione af
fornitor! di capliale di credito solo al momento dallo scioglimento dell’organizaazions, non sl vede
perohé questi finanziator dovrebbero aspettare tale scioglimento (chs pud avvenire anche dopo molt
anni) per ricevere glf interassi. Ii vantaggio per I'organizzazione & praticamente nullo ~ al momento
dello scioglimento si dovrebbero infatti restituire gli interessi capitalizzatl = mentra il differimento dal
pagamenio degll Intaressi non sole precluderebbe al finanziatore un loro Implego piit redditizio, ma
introdurrebba un slemento aggiuntivo di rischio al finanziamento creditizio — concernente la ¢apienzd
del capitale dell 'organizzazione al momento dello scioglimento in relagions alia copertura non solo del
caplials originario ma anche degli interessi capitaliazati

Si pud, tnoltrs, rilenere che nel caso l'una o I'alira delle due ipotest venisse realizzala,
potrebbers verificarsi pressioni da parte dsi finanziatori ad abbreviara la vita dell'organizzaziona (son
la suceassiva eventuale costituzione di una nuova organizzazione) cosi da anticipares la realizzazione dei
guadagni. Sanza contare che i dug sistemi i presterebbero ad abusi, come la costituzions di
un'organizzazions {con il godimento del regima fiscale preferaniiale) ed il suo scioglimento dopo brave
tempo, permattendo la rapida realizzazione del frutto dell'investimento di capitale,
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d) titoli rappresentativi di diritti a dsterminata prestasioni nei settori di intarvento del non prafit

In luogo di un titolo rapprasentativo del capitale di rischio, si potrebbe ipotizzare una diversa
forma di valore mobiliare, che sia, come tale, liberaments negoziabile e che incorpori il diritto a ricevere
un servizio o una particolare prestazione per un determinato periodo di tampo.

It valore del titolo potrebbe assere superiors al semplice costo della prestazione, qualora esso
consentisse di avvalersi di prastazioni che, In condizioni normali, sarebbe pid difficile ottenere. Ad
esempio gottoscrivere tale titolo potrebbe significare avere diritto immediatamente a una prestazione come
l'ingrasso in una casa di cura che altrimenti richiederebbe una lunga attesa,

Il titolo in questione avrebbe quindi uno scarso contehuto patrimoniale, ma in termini soclo-
assistenziali rappresenterebbe per l'utente una valida opportunita,

I settor! dove queste prestazioni dovrebbero essers svolte sono naturalmente quelli def "servizi
alla persona" & pid in generale |8 ares di intarvento tipiche del settore non profit,

La cessione del titolo comporterebbe il passaggio in capo 2l cessionario o all'acquirente del
diritto alla prestazione del servizio che esso incorpors, rendendo in questo modo pid appetibile il titolo
stesso.

E' suffictentements appatidils per tali titoll un sistema dl remunerazione basata non sulla pertodica
eorresponsiona di intaressi a dividandi - incompatibile quest'ultima con la natura stessa deil'ents - ma
tramite una plusvalenza, costituita dagli importi accantonati periodicaments a {filolo di interessi «
dividendi, realizzata con la cessions del titolo?

Osservagioni del Prof. Fedele

I Htali non avrebberc sufflcienta appetibilitd a mena che non si preveda una forma di remunarazions dsl
captrale maglio dafinita nal tempo (magarl prolettata su un arco tsmporals pli esteso, ossia plwrisnnale
drzichd annuale).

In ogni case il motiva pil valido che potrebbe spingere il finanziatore ad acquistare tali titoli & perchd
concorda sulle finalitd che persegus l'ante, non perché speri di avere una remunerazione soddisfacente.
Nell'ordinamento ¢'é gid il oaso della banca stica.

Se invace i legasse all'acquisto del titolo il diritte di ricevere particolar! prestazioni fornite dall'ente (ad
esampioc poter usufruire dail'ingresso gratuitamenia a parchl, mosirs, spattacoli teatrali). avremmo gia
aleunt esempi nel nosiro ordinamento, come il oaso dells fondazion taairali

1. La coasistenza ira soggetti non profit e for profit: il rualo degli incentivi fiscali e la possiblle
introdusziona di nuovi competitori

La forza competitiva del settore non profit varia da paese a prese e da settore a settore, in quanto
deriva da un insieme di fattori istituzionall ¢ stortcl: in particolare, aono rilevanti gli ordinamenti giuridiei
a fiscall, Ia struttura dei mercati del lavoro e dei capitali, la presenzs di amministrazioni pubbliche
favorevoli allo sviluppo di un settore non proflt, nonché 1a forza di Istituzioni religiose (come la Chiesa
nel nostro paese) fortemente impegnate in campo sociale ed educativo. Si sostiene che ¢ pO!Sibllﬂ avere
una maggiore efflcienza globale del welfars, qualora s¢ 88 ne affidino le funzion! al mercato™. A questo
proposito dovrebbero verlficarsl due condizioni: in primo [uego deve trattarsi di un mercato aperto ad una
molteplicith di soggetti sutonomi, sia profi-orlented sia non profit, operanti tuttavia entro un tessuto di
regole & controlll definiti pubblicaments, cost da garantire accessibilitd, trasparenza e gualitd minima
standard dei servizi offertl; In secondo luogo. a domanda di tutti gl utent! clttedini deve poter essere
soddisfatta a costi coneorrenziali, Vanno pertanto adottate modalith, quall ad esemplo l'introduzione di
vouchars, che lascing capacita di spesa nelle mani degli steasi utent!™.

Se [t settore nan profit ha alcuni significativi punti di forza, qual' la rario degli incentivi flacali
che vengono ovunque loro concessi? E so In alcuni settori economici i soggeni non profit hanno

M 5 nurroLo, Lo sviluppo dei fimiti, Laterza, Roma-Barl 1994, In particolare 1! cap. 9 (Lo disagueglianza dal volto umano); fl
marcalo dtl baneassra, in “La Rapubhlica”, 23 settembrs 1994,
31 R, MORLEY-PLETCHER Cooperative ed economia soclale..., cif, Pag 183.

—



Atti Parlamentari -~ 190 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

{eventualmente anche in forza di incentivi fiscali) un vantaggio competitivo rispetto ai soggetti for profit,
come s spiega che le due tipologie di operatori possano coesistere nel tempo? In altre parole, com'?
possibile che ciascun settore di ettivith non sia completamente dominato da organismi di un umico tipo
(profit o non profit), che hanno wno specifico vantaggio competitivo? Dobbiamo considerare la
coesistenza delle due tipologic di organizzazioni come fatto permanente o transitorio? Cosa spinge una
persom”%dmvitaadm'orgmimzimenonpmﬁtmmsemmnomicoincuiépossibilefam
profitti

Rose-Ackermann fornisce delle possibili risposte a questi quesiti®”. In termini positivi la
compresenza di soggetti for profit ¢ non profit in un medesimo settore di attivitd economica pud essere
ricondotta al fatto che i soggetti non profit per loro natura non manifestano la tendenza ad aumentare i
prezzi ¢/o ridurre la qualith dei servizi resi a fromte di un eccesso di domanda. In presenza di
ur'inelasticitd nelle quantitd offerte, si determina un razionamento del mercato che lascia spazi "di
nicchia” a soggetti pubblici & for profit™. Questa spiegazione appare soddisfacente per il breve periodo:
non si capisce infatti cosa impedisca al settore non profit di aggiustare nel medio-hingo periodo le quantita
offerte. Le condizioni per una permanente compresenza di soggetti non profit ¢ for profit pessono derivare
dal fatto che i soggetti non profit possono occupare nicchie di mercato nelle quali la fiducia reciproca e la
limitazione di asimmetrie informative giocano un ruolo importante. '

Un'altra spiegazione capace di giustificare coesistenza nel tempo delle due tipoiogie di soggetti fa
riferimento alla natura degli incentivi che li caratterizzano; come & noto, i soggetti grientati al profitto si
trovano permanentements a dover affrontare una contrapposizione tra [incentivo a comportament
opportunistici (una rantum) ¢apaci di massimizzare il profitto di breve periodo ¢ comportamenti volti
realizzare cbiettivi di lungo periodo attraverso Iz soddisfazione del cliente. La consapevolezza.
dell'esistenza di questi incentivi contraddittori pud indwurre i consumatori a preferire i produttori di servizi
non profit: questi uitimi dovrebberc essere, mfatti, capaci di affermare in modo convincente Ia propria
opzione per obiettivi di ingo termine ¢ la rinuncia a2 comportamenti opportunistici ai danni dei
consumatori.

Al contrario, coloro che hanno un atteggiamento scettico nei confronti del non profit sottolinsano
la possibilita che la sopravvivenza nel tempo di soggetti non orientati al profitto sia da attribuire alla
presenza di incentivi fiscali ed al fatto che spesso le procedure di accreditamento presso gli enti pubblici
prevedono requisiti meno stringenti per tali soggetti. Ovviamente la presenza di questi fartori distorsivi
determinati dell'intervento pubblice pud indurre alcuni soggetti orientati al profitto ad assumere in modo
opportunistico la veste di soggetto non profit. E' noto, infatti, che il vincolo della non distribuzione dei
profitti pud essere aggirato con atti fraudolenti di varia namra, L'incentivo ad adottare comportamenti
opportunistici di questo tipo risulta evidentemente tanto pill forte tanto pib estesi sono gli incentivi fiscali
e gli interventi di regolazione a favore del settore non profit.

Come si & detto, esiste anche la possibilita che I'esistenza di "barriere all'uscita* per i soggetti non
profit determini un sovradimensionamento di tale settore rispetto a quanto socialmente desiderabile.

La possibilith di coesistenza tra organizzazioni non profit ed enti pubblici - erogatori di servizi- ¢
stata esaminata da Weisbrod con la “tedria della fornitura dei beni pubblici"*”. Gli enti non profit
rappresenterebbero un'efficace risposta istituzionale al problema di una domanda insoddisfatta di beai
pubbiici; Fincapacitd dellofferta pubblica di soddisfare compiutemente le preferenze fiscali di tutti i
cittadini spiegherebbe la ragione deli'offerta privata di beni collettivi. La fornitura di beni pubblici da
parte del settore non profit rappresenta una soluzione ideale ai fallimenti del mercato; tuttavia essa & una .
sofuzione di second best, non eliminapdo il problema del fres.rider ¢ non potendo venire facilmente a
conoscenza delle curve di domanda di beni pubblici.

Le critiche espresse a tale teoriz, provenienti soprattutto da Hansmann, sono innanzitutto
rappresentate dal fatto che le non profit dovrebbero formire solo beni pubblici, quando invece Ievidenza
empirica mostra che l'insieme dei beni ¢ servizi offerti dal settore non profit & assai pil vasto. Inoltre, la
teoria non spiega perché debba essere un'organizzazione senza fini di lucro e non un'impresa commerciale
a soddisfare I'eccesso di domanda che non.viene soddisfatta datl'offerta pubblica.

4 56 In persons & animats da spirito filantropico potri sempre massimizzare il profino ¢ pei donarlo in beneficienza.
S, cit. 1996, .

PAROSE-ACKERMAN $., cit., 1986. Questa ipotesi trova conferms per gli USA. nel fatto che lo case di riposo non profit hanno

tendenzdabments: liste df xttess pil lunghe rivperto 8 quedle for profit

37 wesaRoD BA. Toward & theory of the voluntzry non profit sector in a trhas-sector economy, 1986; The norprofit Economy,

1991, .
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La "teoria del fallimento del contratto™, elaborata inizialmente da Coase® e di cui Hansmann®”
éstatounodeipmplﬂsoﬁ,eercadideﬁnhtmmnﬁncuaimpmnonpmﬁteimpmseﬁrpmﬁg
prendendo come modelli di riferimento quelli deilasimmetria informativa e del fallimento' del contratto.
Secondo questa teoria, le organizzazioni non profit sarebbero la risposta ad una particolare forma di
fallimento del contratto, dato.che in questa situazione I'impresa con fine di lucro non riesce a
massimizzare il benessere sociale. Le organizzazioni non profit sarebbero presenti laddove I'acquirente
nor & in grado di valutare accwatamente la qualitd dei beni ¢ dei ‘'servizi acquistati, a causa delle
particolari caratteristiche del bene o delle peculiaritd del rapporto di fornitura. In questi casi & forte
incentivo per TIimpresa lucrativa a sfruttare a proprio favors [lasimmetica distribuzione
dell'informazione, diminuendo le quantitd offerte o ammentandone il prezzo al solo fine di aumentare i
profiti. Gli enti non profit, invece, non avrebbero nessim incentivo a sfruttare Ignoranza del
consumatore, quanto il vincolo di non distribuzione dei profitti impedirebbe ai membri
dell'organizzazione di trarre vantaggio da un livello pid elevato di profitti. La presenza di tale vincolo
rende, pertanto, l'organizzazione pit degna di fiducia da parte di soggetti che acquistano beni o servizi
dalla qualith difficile da valutare.

Sempre per Hansmann, una motivazione per il sostegno fiscale alle organizzazioni non profit pud
rinvenirsi nella necessitd di compensare le difficoltd che quests incontrano nella raccoltz di capitale,
incentivandone lautofinanziamento. Il sussidio fiscale consentirebbe di aumentare lefficienza
complessiva del sistema economico, quando viene impiegato in quei settori in cui le non profit operano
pis efficacemente delle for profit. _

Alcune considerazioni portano a sostenere che i mezzi pill idonei per favorire gli enti non profit
sono rappresentati da sussidi indiretti di tipo fiscale, piuttosto che da sussidi diretti. It sussidio indiretto,
infatti, favorisce maggiormente le dacisioni decentrate ¢ quindi pid rispondenti alie preferenze individuali
e incoraggia il pluralismo, in linea con la natura ¢ lc finalita delle organizzazioni non profit®.

Sono state avanzate tuttavia proposte di sussidio diretto agli utenti di enti non profit (vouchers),
che consentirebbero di eliminare alcune distorsioni legate agli stumenti di agevolazione fiscale, quali ad
esempio il potere rilevante ed il controllo che i donatori assumono sulla non profit.

Liintrodizions della figura dell'impresa sociale

L'elaborazione di una nozione di impresa sociale all'interno di un ordinamento giuridico sarcbbe
finalizzatz a individuare nuovi soggetti di diritto che possano contribuire a far emergere risorse da
destinare al mercato. A tale scopo si devono individuare incentivi alla partecipazione al mercato di nuovi
soggetti nel rispetto delle regole della concorrenza, evitando di attribuire a una .categoria di soggetti
particolari vantaggi competitivi. Si potrebbero prevedere incentivi di ordine fiscale volti a permettere a
nuovi soggetti di opevare sul mercato, che nella fase iniziale potrebbero essere giustificati anche in chiave
di promoZicne della concorrenza.

Le agevolazioni fiscali potrebbero alterare la concorrenza, soprattutto se dirette a imprese che
svolgono attivitd commerciale. Il perseguimento di fini di wailit sociale particolarmente apprezzabili
verrebbe 2 giustificare particolari trattamenti privilegiati in campo fiscale che portersbbero altrimenti a
comportamenti discriminatori e a ingiustificate disparith nei confronti di altri operatori presenti sul
mercato.

Osservazioni del Prof. Fedele

Qualunque sia lo scopo perseguito dall'ente, non si ravvisa la necessita di creare una nuova figura di
impresa sociale. A seconda, infatti, delle finalitd perseguite, si dispone di un'ampia scelta tra le forme
ghuridiche presenti nell'ordinamenio vigente.

&1 vincolo di non distribuzione degli wtili, il rispetto degli scopi statwtari, la necessaria previsione e
determinazione dei settori di attivitd sono tutte caratteristiche gid presenti nelle attuali figure soggettive.
Si potrebbe pensare eventualmente a rivitalizzare le Societa di Mutuo Soccorso.

Conss RH. (1988), The Firm the Market and the Law, The University of Chicago Press, Chicago and Loadon.
M Hassatn H The role of nonprofit enterprize in Yale Law Soumal, 1980, vol. 89; The ownership of enterprise, Harvard
University Press 1996. '
’“GANHML(IM)MWMMMMWMARTONI Git emt non profit aspetti tritaart
CEDAM, 1996
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Un'ulteriore ipotesi & quella di spostare I'agevolazione dal lato dell'ente a quello del finanziatore, in
modo da favorire la raccolta di fondi da parte dell'ente stesso. Ad esempio potrebbe essere consentito al
Sfinarziatore di scegliere il regime fiscale a lui piis conveniente (quello della cedolare secca o della

ritemata d'acconto).
In termini di rapporto costi/benefici, lintroduzione di una nuova figura di impresa sociale, invece di

stimolare la competizione con i soggetti for profit, rischia di creare un sistema dove vengono concesse
ulteriori agevolazioni fiscali a troppi soggetti.

6. Caratreristiche della politica fiscale per il settore non profit

La politica tributaria come strumento di finanziamento indiretto

1l settore non profit non usnfruisce dei consueti canali e strumenti di finanziamento. In particolare
la natura "non propristaria” degli enti non profit limita le possibilita di ricorso al capitale proprio.

La struttura finanziaria di un organizzazione non profit si compone di una pluralitd di fonti tra le
quali sono prevalenti il finanziamento pubblico di tipo diretto (sussidi) e indiretto (politica tributaria -
preferenziale), le donazioni filantropiche, i proventi relativi alla vendita di beni e servizi istituzionali, i
redditi relativi ad attivit commerciali connesse alle attivita istitazionali.

Il finanziamento delle organizzazioni mon profit, infatti, & affidato anche allo svolgimento di
attivitd economiche, che consentono Yingresso delle stesse in settori propri di attivitd delle imprese -
lucrative, aflargando-il confine operativo del settore mon profit al settore privato commerciale. 1!
perseguimento di fini di profitto non contrasta con’la natura prevalentemente ideale o altruistica di tali
enti, essendo lo status di non profit fondato sul divieto di distribuzione degli utili.

Destinatari e funzion! della politica fiscale per il settore non profit

Le scelte di politica fiscale riguardano principalmente la disciplina dei redditi prodotti e guella
delle liberalitd erogate, coinvolgendo pertanto tre categorie di soggetti: le organizzazioni non profit, i
donatori ¢ i beneficiart def servizi offerti dalle stesse non profit.

Tali scelte possono mfluire in modo rilevante sull'esistenza e sullo sviluppo degli enti non profit:
Le agevolazioni sulla tassazione del reddito prodotto ¢ de! patrimonio conferito comportano economie di
imposta, favorendo un maggior autofinanziamento dell'ente. Le agevolazioni riguardamti la deducibilita o
detraibilitd delle donazioni effettuate in favore di organizzazioni non profit da parte di persone fisiche o
giuridiche incentivano le donazioni stesse, riducendone il costo netto. Quelle riguardanti i beneficiari o
utenti stimolano la domanda di prestazioni offerte da organizzazieni non profit.

Le motivazioni per una politica fiscale a favore degli enti non profit sono in linea generale le
stesse che giustificano 'intervento pubblico: fallimento del mercato, offerta di beni pubblici, esternaliti,
carenza di informazione, valutazione sociale dei servizi offerti come "beni meritori”, sedistribuzione del
reddito.

Ir particolare alla politica tributaria per il settore non profit si assegnano quattro funzioni*s!

a) di supporto - incoraggiare attraverso regimi fiscali prefmzlah lo swhlppo eil
consolidamento del settore non profit;

b) equitativa - realizzare un grado accettabile di equalizzazione o redlstn'buﬂone di
risorse ed opporumm. scoraggiando forme inaccettabili di disparita;

c) fiducilwia - regolare attraverso strumenti fiscali il componamanto fiduciario dei
managers di entf non profit;

d) di pattugliamento di confine - regolare mediante strumenti fiscali le condizioni

neﬂequahhorgmuzammnmpmﬁtpossomopmenefsmmmmcmleomqucﬂo
pubblico, in competizione rispettivamente con imprese private o con agenzie pubbliche.

La definizione dei contenuti ottimali di upa potitica fiscale da riservare alle organizzazioni non profit
incontra diversi ordini di difficoltd. Una prima difficoltd trae origine dall'clevata differenziazione dei
soggetti appartencuti al settore mom profit; inoltre non sussiste una teoria organica, che spieghi il

! GANDULLIA L. (1996) cit
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comportamento delle organizzazioni senza scopo di lucro; infine non vi & affidabilita dei supporti empirici
tmpiegabili, relativi agli effetti economici delle politiche tributarie, necessari per verificare le reali
conseguenze di sceite agevolative di tax policy.

I contenuti dj politica fiscale destinati al settore non profit si risolvono in gran parte nella forma di
agevolazioni fiscali da destinarsi alle organizzazioni. Si deve sottolineare come la politica fiscale sia
soitanto uno degli strumenti con { quali si dA attuazione alle sceite di politica pubblica.

L'asserza di tassazione degli wtili non distribuiti pud costituire una forma di distorsione del mercato ¢ un
mancato introito per lerario?

Osservazioni del Prof. Fedele

Si, senza dubbio. Ogni forma di agevolazione fiscale provoca un'alterazione del mercato. Tuttavia
lintrodwzione di misure fiscali agevolative deve essere accompagnata dal rispetto delle regole vigenti
nell'ambito dei mercat! dove si va a operare. Non c'¢ pertanto distorsione della concorrerza nel caso si
rispettino | principi di ragionevolezza, razionalitd, non incidenza ecc.

Rimane difficile controliare | soggetti agevolati in assenza di un mercato e di parametri adeguati per
vaiutare la loro performance. '

Per quanto riguarda la correttezza dei manager, queste forme permettono piti di ogni altra la possibilita o
di raggiungere obiettivi ol limite della liceita.

E' possibile ipotizzare una forma giuridica diversa dalla societé di capitali per I'impresa sociale che si
voglia finaraiare &ttraverso I'emissione di valori mobiliari rappresentativi sia di capitale di rischio che di
credito?

Osservazioni del Prof. Fedele
Si, & passibile. E' stato gid fatto in passato per gli enti pubblici economici. Si avrebbe un regime di |.
circolazione particolare. Potrebbe essere opportuno mantenere il criterio della porta chiusa nel caso in
cui i titoli siano negoziati sul mercato di capirall

L'assenza di tassazione deglt utili non distribuiti pud cestituire una forma di distorsione del mercato e un
mancato introito per l'erario? ‘

Non si rischia tramite le agevolazioni fiscali di favorire una inefficiente allocazione delle risorse
finanziarie (ad es. eccumulo di risorse finanziarie che risultino nel corso del tempo inutilizzate)?

Osservazioni del Prof. Bises

In base 2 quanto sopra chiarito riguardo alla non distribuibilita di atili da parte di organizzazioni
aon-profit, un unico trattamento fiscale sarebbe applicabile agli utili - twtti non distribuitl.

La mancata (o ridotts) tassazione di utili in capo ad un’organizzazione non-profit si pud
giustificare, sotto il profilo economico, sulla base dells “meritorieth” delle attivith svolte .
{produzione di benefici collettivi, conseguimento di finalita redistributive, ..) o delle difficolta di
raccolta sul mercato di mexzi finanziari da parte di questa tipologia di organizzazioni. La funzione
economica delle agevolazioni fiscali & quindi quella di modificare I'allocazione delle risorse, al fine
di ovviare a situazion] di inefficients allocazione delle risorse sul mercato dei beni o su quello dei
eapitali, o di realizzare ol distributivi.

Ma se le agevolaziani fiscali nor rispondono alle citate motivazioni economiche, le
modificazioni allocative ché esse comportano implicano distorsioni nella concorrenza ed altre
inefficienze allocative. '

Adeguati controlli Ji efficienza andrebbero evidentemente previstl sull‘impiego da parte delle
organizzazioni non-profit delle risorse “liberate” dall'imposizione, o comunque ad esse perveruite grazie |
ad un tratiamerto fiscale agevolato. -

M GANDULLIA L. (1996) ciz.
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7. Disciplina tributaria degli enti non commerciali
Il regime degli enti non commérciali e la loro riforma prevista dal digs. 46097

Su} piano fiscale gli enti senza scopo di Incro sono generalmente inquadrati tra gli eati non
commerciali, in quanto non hanno per oggetto esclusivo ¢ principale I'ssercizio di attivitk commerciali

11 Teste Unico sulle impeste dirette introduce, pertanto, un’alira prospettiva di classificazione,
diversa rispetto a quella del codice civile, distinguendo gli enri commerciali dagli enti non commerciali.
Tra gli enti commerciali si annoverano le societd per azioni, & cooperative ¢ le altre organizzazioni il cui
scopo fondamentale ¢ quello di gestire un’attivitd commerciale. Gli enti non commerciali, invece,
includono sia le organizzazioni del settore pubblico, che ls organizzazioni private il cui scopo & differente
dalla pestione di ativitd commerciali, intendendosi per tale l'attivith che determina reddito d'impresa ai
sensi dell'art. 51 del TUTR.

Nessun rilievo assume, invece, ai fini della qualificazione dell'ent® non commerciale la natura
pubblica ¢ privata del soggetto, Ia rilevanza sociale delle finalitk perseguite, 'assenza del fine di lucro o la
destinazione dei risultati.

Nella determinazione de! soggetto passivo ai fini ﬁscah, lassenza delio scopo di lucro
dell'attivitd non comporta di per sé I'esclusione in capo all'ents della soggettivitd passiva del rapporto-
tributario: gli enti nom profit in quanto tali non sono quindi destinatari di una disciplina agevolativa. Per Ia
tassazione dei soggetti collettivi, infatti, cid che rileva & la narura commerciale 0 non commerciale
dell'attivita svolta dall'ente, quale discriminante per la-sottoposizione e particolari imposte (allTva, per.
esempio, nelle attivitd commerciali) e per la determinazione del metodo di calcolo del reddito imponibile.

Tra gli enti non commerciali si inseriscono senz'altro le organizzazioni non profit, intese come
enti che istituzionalmente non possonc svolgere in modo esclusivo o prevalente attivitd commerciali.
Tuttavia quajora le non profit dovessero svolgere in misura non prevalente alle altre attivitd, anche attivitd
di carattere commerciele, per questultima Forgamizzazione & soggetta agli obblighi propri di futti gli
imprenditori {temuta delle scritture contabili ¢ pagamento dell'imposta sul reddito d'impresa realizzato).

In via generale gli enti non commerciali banno diritto a limitati benefici fiscali: ad esempio
Pesenzione dallimposta sul reddito non commerciale, da cui sono esclusi perd i redditi di capitale, i
redditi fondiari ¢ i redditi derivanti dalla vendita di servizi ai soci. Le attivith istituzionali poste in essere—
dagli'enti di tipo associativo sono astrattamente e potenzialmente suscettibili di assumere rilevanza fiscale;
sin ai fini delle imposte dirette che indirene.

Con il decreto legislativo 4 dicembre 1997, n. 460 sulla dzscxplma tributaria degli enti non
commerciali ¢ delle organizzazioni non lucrative di wtilitd sociale (ONLUS), in attuazione deila delega-
recata dali'art. 3, commi da 186 a 190 della legge 23 dicembre 1996, n. 662, la disciplina degli eati non-
commerciali viene sostanzialmente riformata.

Il menzionato decreto ¢ strutturatd in due parti, laprnnanservataalnordmodellenomerelanve
agli enti non commerciali, la seconda aila definizione & regolamentazione delle Onius.

Le novita introdotte dal d.lgs. 460/97, per quanto rigvarda I'mdividuazione dell'oggetto esclusivo
o principale defTattivith non commesciale, sono costituite dalla sola previsione dell'atto costitutivo o dello
statuto nella forma della scrittura privata registrata, in alternativa allatto pubblico o alla scrittura provata
mmﬂm,edn&dﬂumﬂﬂmedumwl‘h&vi&nﬁmdeﬂ'aggmmhﬁmopmapde
delFattivita dell'ente a secanda che esso sia o meno residente nel territorio deilo Stato,

mhpmﬁmpmmomvaedxmaggwunluvomdhmmdmwmmaﬁmé
costituita dalla definizione dell'oggetto principale delisttivitd, intendende con tale termine I'attivith
mmdﬂepqwdmdmmmgﬁwopimmdmmmdimdauﬂegggdﬂrmmwo
dallo statuto.

Perdita della qualifica di ente non commerciale

Pubd accadere, indipendentemente daile previsioni statutarie, che Pente perda ba qualifica di ente
non commerciale, qualora eserciti prevalentemente attivith commerciale per un intero periodo d’imposta
(aleUmmdenempostesnlnddhowmqumda.mmmmwmcqh,ﬂlll-bu) 1]
mbnmmmmthﬁuopuadﬂpemdod’mpoﬂamlthvmgommmokcmdmompuw
delle agevolazioni tributarie.
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La qualifica di ente non commerciale che consente all'ente di usufruire della disciplina su base
dichiarativa va verificata prendendo in esame Fattivith effettivamente svolta. Il secondo comma del nuovo
articolo indica alcuni parametri che costituiscono "fatti indice di commercialitd”, i quali ron comportano
amomaticamente la perdita della qualifica di ente non commerciale, ma sono particolarmente significativi
¢ inducono a un giudizio complessivo sull'attivita effettivamente esercitata

: Quella della perdita dell'identith di ente non commerciale & una novitd importante per quanto
riguarda ia trasformazione deHo stato giuridico di un ente, caratteristica quasi mai presente nella
normativa italiana.

Ilmutmnemodiqualiﬁcaoporaapmredalpcnodod’nnpostamcmvengonomenolc
condizioni che legittimano le agevolazioni ¢ comporta "obbligo di comprendere tutti i beni facenti parte
del patrimonio dell’ente nell’mventario di cui all’art. 15 de! DPR 600/73.

L'inventario deve contenere I'indicazione ¢ Ia valutazione delle amtivita e delle passivitd relative
all’'impresa, delle attivitd e passivitd dell’mprenditore relative all’impresa, nonché delle attivith e
passivitd dell'imprenditore estranee a essa ¢ deve contenere la consistenza dei beni raggruppati. in
categorie omogenee per natura & per valore ¢ il valore attribuito a ciascun gruppo. L'iscrizione
nell’inventario deve essere effettuata entro sessantz giomi dall’inizio del periodo di imposta in cui ha
effetto il mutamento di qualifica. '

La nuova norma, tuttavia, potrebbe in questo modo dare adito ad alcune perplessita, prestandosi
famhnmuadabusnllnawhapemhquahﬁudnmnmwmmmlelbmfwmumdcl
parmomodeﬂ'm,moaﬁrmamgheﬁemdelcmmdelhwmmh&,amscmdm
dall’eventuale “sacrificio fiscale” a carico della collettivita sulla cui base hanno potuto accumularsi.

Nel valutare questa norma, resa “micidiale” dalla totale incertezza sulla decomrenza dei suoi
effetti (sostanzialmente rewroattivi al 1° gennaio dell’anno in cui I'ente perde Ia qualifica), si perviene al
tradizionale risultato per cui ¢ commerciale I'ente che “eserciti prevalentemente attivitk per un intero
periodo d'imposta™®.

Alla luce delfimportanza rivestita da questa disposizione, sarebbe oltremodo opportuno che la
muova disciplina venisse integrata da criteri pil precisi e idonei a rendere effettivamente rigoroso il
mutamento di qualifica, ossia il passaggio da ente non commerciale ad ents’ commerciale, in modo da
evitame usi impropri ai fini dell'introduzione di incentivi all’accumulazione in regime di esenzione fiscale
che risulterebbero pesantemente distorsivi rispetto alla generalitd delle imprese.,

Imposte dirette

Com'¢ stato gid sottolineato, assume rilievo per tali enti la natura commerciale o meno
dell’amtivita svolta e ['identificazione dei parametri corretti per misurare la marginalith, ovvero la
stumentalitd deli’attivitd commerciale rispetto a quella istituzionale svoita dall’ente stesso. Soltanto in
caso di non prevalenza dell’attivith commerciale non ricorre una fattispecie di reddito d'impresa. Le
associazioni non riconosciute ed i comitati - che costituiscono gran parte del non profit - pertanto sono
comprese tra i soggetti passivi di Irpeg ed Ilor. E' prevista la riduzione alla metd dell'imposta dovuta per
gli enti che perseguono istituzionalmente fini caritatevoli o culturali “senza scopo di lucro™ (art. 6 D.P.R.
601/1973).

Inoltre, indipendentemente dal fine perseguito, non & considerata commerciale qua.lmquenpod.l
attivith, qualora sia conforme ai fini istituzionali dell'ente ¢ svoita a favore degli associati senza um
corrispettivo specifico (non compreso, ciod, nélla quota associativa) che ecceda il costo sosteputo
dalf'associazione. Nel caso in cui poi I'attivith sia commerciale ¢ il corrispettivo ricevuto ecceda il costo, &
mmwchemoschmeddpmhmmtmOkmnomeﬁmmdauemom(mtmﬁﬂ;
culturali e sportive) rese in conformith ai fini istituzionali a favore degli associati o partecipanti, ovvero a
favore di altre associazioni che svolgano la medesima attivitd ¢ siano riunite in unimica organizzazione
locale o nazionale. Con la legge n. 537/1993, & stata tuttavia limitata Parea di questultima agevolazione
nel caso di associazioni non riconosciute di carattere culturale ¢ sportivo. Per tali associazioni la non
imponibilith & geperale solo per le operazioni concluse con gli associati minorensii, mentre per quelle
poste in essere dai maggioremni & vincolata ad una duplice condizione: i soci maggiorenni devono avere
diritto di voto per I'approvazione ¢ modificazione dello statuto per la nomina degli organi direttivi e
devono avere diritto, al momento dello scioglimento dell'associazione, ad una quota del patrimonio ove
mmmWaM&mmS@o&mméq&mdﬁmm

“ammzmmmgﬂmnmum.mmlm

. oad
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dell'associazione quel socio che non ha il potere di influenzare la vita del gruppo, pir usufruendo dei beni
¢ dei servizi prodotti dall'ente. In questo modo si cerca di colpire 'uso strumentale dell'associazione
spesso utilizzata per coprire attiviti commerciali a fini meramente elusivi dell'imposta.

Regimi speciali

Le discipline speciali, in via generale, non determinano ima modifica sostanziale della dinamica
impositiva. Esse intervengono invece con norme particolari, ad applicazione soggettivamente. delimitata,
per introdurre eccezioni, nella maggior parte dei casi favorevoli, mell'applicazione deli'imposta a
determinate situazioni che, altrimenti, ne conoscerebbero l'applicazione ordinaria prevista per enti non
commerciali.

a) organizzazioni non governative - Per tali organizzazioni disciplinate dalla legge 26 febbraio 1987, n.
49, non sono considerate commerciali le attivitd di cooperazione svolte dalle organizzazioni non
governative che operano con i paesi in via di sviluppo, a condizione che siano state riconosciute
idonee.

b) organizazioni di volontariato - Per le organizazioni di volontariato il campo agevolativo & ancora. .

pit esteso: la legge 266/91 stabilisce I'esenzione da IRPEG ed ILOR dei ricavi derivanti da attivith
commerciali ¢ produttive marginali, ove dimostri il totale impiego dei ricavi stessi ai fini istituzionali.
Altrs agevolazioni fiscali sono costituite dall'esenzione dal bollo per gli atti costitutivi e gli altri atti
connessi allo svolgimento dell'amivitA dell'organizzazione; dall'esenzione dall'imposta sul valore
aggiunto’ per tutte le operazioni fatte dall'orgemizzazione; dail'esenzione da ogni imposta sulle
donazioni, eredita e legati ricevuti da tali organizzazioni.
In deroga alle norme del codice civile, oramai abrogate dalla legge 15 maggio 1997 n. 127 (una delle
c.d. leggi Bassanini), tali organizzazioni, anche se prive di personalith giuridica, potevano ‘acquistare
beni mobili registrati ¢ beni immobili occorrenti per lo svolgimento delle loro astivitd. Possono
stipulare convenzioni con io Stato, le Regioni, le Provincie autonome, quando siano iscritte da almeno
sei mesi negli appositi registri regionali. Le singole convenzioni determineranno le forme di verifica
delle prestazioni, i controlli sulla qualith delic attivitd svolte ¢ le modalith di rimborso delle spese
sostenute dalle organizzarioni di volontariato ad opera dell'ente che stipula Ia convenzione.

¢) cooperative sociali - 1| particolare regime fiscale previsto per e cooperative sociali di cui alla legge
381 del 1991 prevede I'esenzione dell'imposta sulle successioni ¢ donazioni e 1a riduzione ad un quarto_
delle imposts catastali e ipotecarie, dovute 2 seguito della stipula di contratti di mutuo, di acquisto, -
locazione di beni immobili destinati allesercizio dell'attivitd sociale. L'art. 7 della legge 381/91
prevede l'inclusione nella tabella A, parte II del DPR 633/1972 (relativo alla disciplina dell'imposta sul
valore aggivmto) concemente { beni ¢ servizi sogpetto all'aliquota del 4%, delie prestazioni di carattere
socio-sanitario ed educativo rese da tali soggetti.

d) associazioni sportive dilettantistiche - Un ulteriore incentivo all*autofinanziamento delle associazioni
¢ nell’estensione a tutte le associazioni senza fine di lucro della disciplina tributaria stabilita per le
associazioni sportive dilettantistiche dalla legge 381 del 1991. L'agevolazione consiste nella
possibilith di optare per il regime forfetario, ai fini della determinazione dell'IRPEG, nonché dellTVA
¢ dellTLOR, per quelle associazioni che abbiano ricavato dall'esercizio di attivith commerciali proventi
di ammontare non superiore a cento milioni. '

a) enti ecclesiastici - Sono considerate enti non profit anche gli enti ecclesiastici, disciplinati dalla legge
222 del 19858, chepossonomdmomscmmmmﬂcamnmchemommmm
m&EmWWmmmchel‘mmcmmoapmmdanawmpmmﬂ
emmmmabbmudemmhaepmeguaﬁmdxmhglmedlaﬂw Una volta ottenuto il
riconoscimentn, che ha carattere discrezionale, l'ente ‘deve iscriversi nel registro delle persone.
giuridiche peivate di cui alfart. 33 c.c., in modo da rendere conoscibili le norme sul fimzionamento
dell'ente od i poteri degli organi di rappresentanza. 11 riconosciniento confierisce all'ente ecclesiastico
Ja personalith giuridica di diritto privato.
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Dal punto di vista fiscale gli enti ecclesiastici sono soggetti al regime fiscale degli enti non
commerciali con tutte le agevolazioni che questo comporta. Gli enti ecclesiastici civilmente
riconosciuti possono beneficiare di erogazioni liberali detraibili per l'offerents fino al 2% del reddito
imponibile, ai sensi dell'art. 65 del T.ULR.

VA

Le stesse considerazioni fatte per le imposte sui redditi si-possono fare ai fini dell'applicazione
dell'imposta sul valore aggiunto: sono escluse dal tributo tutte le operazioni conformi ai fini istituzionali
dell’emte, posto che I'operazione ¢ soggetta ad IVA solo quando sia effettuata nell’esercizio abituale di
un’attivith commerciale. Il D.P.R. 633/1972 con riguardo alle associazioni, ha individuato le operazioni
eseuti utilizzando 1a stessa formulazione adottata dal legislatore per indicare le attivith esenti dall'TRPEG.
Non sono, quindi, soggetti aliTva i contributi ¢ le quote associative versati dagli associati, cosi come i
finanziamenti da parte degli enti pubblici, quando si tratta di generiche contribuzioni ¢ non di corrispettivi
Pper servizi resi,

INVIM

Potendo essere le associazioni riconosciute titolari di diritti reali su beni immobili, ne deriva
l'assoggettabilith allTNVIM (pur essendo stata abolita a partire dal 1.1.1993, it suo funzionamento ne
trascinera i suoi effetti ancora per i prossimi anni) degli incrementi di valore, sia in caso di trasferimento,
sia allo scadere del decennio di possesso. Sono, tuttavia, esenti dall'imposta ordinaria gli incrementi di
valore degli immobili acquistati a titolo gratuito, anche mortis causa, dagli enti privati con personalith
giuridica qualora la donazione, I'istituzione di erede o il legato abbiano uno scopo specifico di assistenza,
educazione, istruzione, studio, ricerca scientifica o pubblica utilitd. L'esenzione ¢ comunque sottoposta a
condizione sospensiva, dovendo I'ente dimostrare 'avvenuta realizzazione allo scopo entro cinque zani
dall'acquisto dell'immobile.

LINVIM decennale non & dovuta per gli immobili di propriets degli enti non commerciali
destinati all'esercizio delle attivita istituzionali, oppure, indipendenternente dail'attivith svolta, sono esenti
quegli immobili totalment= destinati a fini assistenziali, sanitari, culturali, ecc. I1 beneficio & concesso solo
se al compimento del decennio la destinazions perduri per almeno otto anni. Gli enti non commerciali
usufruiscono, poi, della riduzione alla met dell'imposta dovuta per gli incrementi relativi agli immobili
non destinati allesercizic dell'attivita istinarionali,

Imposta sulle successioni e donazioni

Benefici fiscali sono concessi anche in relazione a questa imposta, alla quale pertanto non sono
assoggettati i wrasferimenti a favore degli enti legalmente riconosciuti senza fine di lucro che abbiano
come scopo esclusivo l'assistenza, lo studio, 1a ricerca scientifica, l'educazione, l'istruzione ¢ altre finalita
di pubblica utilitd.

. Incentivi fiscali al finanziamento
Il caso pid noto di agevolazione fiscale dells donazioni ed organizzazioni nom profit ¢ quello
delle liberalita a favore del sostentamento del clero della Chiesa cattolica.
Ulteriori fattispecie di deducibilita fiscale delle donazioni sono:
a) erogazioni liberali in denaro finalizzate alla promozione di attivitd culturali ed artistiche;
b) erogazioni liberali in denaro a favore di enti che senza scopo di lucro svolgeno esclusivamente attivita
el settore dello spettacolo;
C) contributi destinati alla realizzazione di programmi integreti pelle aree sottosviluppate, nonché i
finanzizmenti a favore delle organizzazioni non govemnative riconosciute idonee che operano nel

settore della cooperazione in via di sviluppo.
1l limite della deducibilith & costituito dal 2% del reddito netto dichiarato ai fini IRPEF ed

IRPEG.

Le altre modifiche alla disciplina degli enti non commerciali

: Il muovo regime fiscale per gli enti non commerciali imtegra e per certi versi corvegge il Testo
Unico delle Imposte sul ‘reddito. Dopo aver punmalizzato i criteri per lindividuazione dell'oggetro
esclusivo o principale delfastivita di tali orgamismi, il provvedimento introduce un regime forfetario per la
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determinazione del reddito d'impresa degli enti non commerciali ammessi alla comtabilitd semplificata,
sulla base di un'opzione rinnovabile, che si estende fino ad un miliardo di ricavi (il meccanismo ¢ quelio
dei coefficienti di redditivita applicati ali'ammontare dei ricavi).

Come funziona il regime forfetario
- soggetti ammessi enti non commerciali che possano accedere al regnne di
contabilitA semplificata
- i limiti per accedere alla contabilitd e ricavi inferiori a 360 milioni l'anno per le attivitd di
semplificata sono: servizi

& ricavi inferiori 2 1 miliardo annuo in caso di altre attivitd

- Topzione da esercitarsi nella
dichiarazione dei redditi valida sino a
revoca, in ogni ¢aso, per tre anni

- sono fatte salve le disposizioni della

_legge 398/91 :
- sui ricavi si applica il coefficiente di] per le attivitd di servizi:
redditivita fissato dalla legge: = ricavi sino a 30 milioni - 15%
o ricavi da 30 a 360 milioni - 25%
per le altre attiviti:

. riqavi sino a S0 milioni - 10%
« ricavi da 50 milioni a | miliardi - 15%

L'art. 3 del decreto modifica radicalments il sisterna contabile, ai fini fiscali, di tali enti, sancendo
l'obbligo della tenuta della contabilité separata per le attivith commerciali esercitate. Con il sistema della
contabilith separata - che distingue tra attivitd istituzionale ed attivitd commerciale delf'ente - si tende ad
avers una maggiore trasparenza fiscale, nel senso che viene con immediatezza individuata la gestione
commerciale, Funica fiscalmente rilevante, ed il risultato ad zssa connesso.

Nell'ambito delle disposizioni previste per gli enti non commerciali notevole importanza riveste
inottre it sotto-settore degli enti associativi, e ciok Ie associazioni politiche, culturali religiose, sportive,
ecc. [l decreto, infatti, tnnova le precedenti disposizioni previste per questa categoria prevedendo anche
delle condizioni minimali. Fanno parte di questo settore le associazioni assistenziali, quelle sportive
dilentantistiche ¢ quelle di promozione sociale. Non si considerano commerciali le attivita che vengono
svolte in diretta attuazione degli scopi sociali e le pubblicazioni cedute anche a terzi, Vengono inoltre
indicate quali sono, per presunzione assoluta, le attivitd che sono considerate commerciali anche se
vengono svolts da enti non commerciali, I! decreto stabilisce alcune deroghe a questa presunzione di
carattere soggettivo ed oggettivo: per le associazioni di promozione sociale di cui all’art. 3 della legge
287/91 non si considerano cormerciali le attivitd di somministrazione di alimenti ¢ bevande effettuate da
bar ed esercizi similari e per le associazioni sindacali e di categoria, la cessione di pubblicazioni
riguardanti i contratti collettivi di lavoro ¢ I'assistenza prestata ai soci in materia di legislazione dei
lavoro.

Attivitd non commerciali
umdmompﬂ&ropwehmmmmedlnmmmercmlm,omegho,leclmsoleche
devono essere contenute negli statuti, affinché si possano considerars non commerciali le attivitd svole
sono: il divieto di distribuzione di utili; V'obbligo di devoluzione del patrimenio finale ad altri emti;
nessuma limitazione alla partecipazione alla vita sociale; lobbligo di rendiconto, libera eleggibilith degli
organi; intrasmissibilith della quota e adattamento degli statuti entro sei mesi dalla data di entrata in vigore
della legge di riforma.

Trasferimento di beni patrimoniali
Viene,altm,muudommmgmed:nmdndﬁscalcpenmfummﬁamlogmumd:
azispde o beni in favore di enti non commerciali. Fino al 30 settembre 1998 & previsto un regime
agevolato che consente I'esclusione dei beai immobili strumentali dal patrimonio dell'impresa, attraverso il
pagammmmawmmaamolodmpommmnoredlva,pmﬂs%delvdm.
dell'immabile. .
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Oltre agli obblighi di legge ¢ stamato, per ogni raccolta fondi agevolata va realizzato un
. rendiconto trasparente con apposita relazione,

Le fondazioni bancarie come enti non commerciali

Con la riforma prevista dal il decreto legisiativo 17 maggio 1999, n. 153 emanato in attaazione
dells legge delega n. 461/98 si riordina la disciplina vigente e si delinea i} regime giuridico civilistico e
fiscale degli enti creditizi pubblici.

Per quanto concerne la qualifica di ente non comumnerciale in capo alle fondazioni bancarie, come
enti che ex art. 12 del d.igs. n. 35690 perseguono ﬁm di interesse pubblico ¢ di utilith sociale, si era
acceso un ampio dibattito. Tali finaliti istinizionali, infatti, hanno consentito alle fondazioni di accedere a
notevoli agevolazioni fiscali quali ad esempio quella prevista dall’art. 6 del D.P.R. 601/73 che prevede la
riduzione alla meth dell’Irpeg (imposta sul reddito delle persone giuridiche) ¢ quella dell'art. 10-bis delia
legge 1742/1962 che preveds I'esonero dalla ritenuta sui dividendi.

Il Ministero delle finanze™ aveva d’altra parte negato tali agevolazioni con la motivazione che
scopo principale della fondaziane ¢ la partecipazione nella societd conferitaria, attivitd questa tipicamente
commerciale.

H dlgs. n. 153/99 sembra risolvére il confiitto attribuendo espressamente 1’agevolaziope di cui
_all’art. 6 del DPR 601/73 alle Fondazioni che, oltre ad operare nei c.d. settori rilevanti, abbiano adeguato i
propri statuti alle disposizioni del decreto in oggetto. Tuttavia il legislatore ha previsto la perdita della
qualifica di ente non commerciale e delia conseguente agevolazione, qualora decorra il termine di quartro
anni dall’entrata in vigore del decreto legislativo senza che sia stata ceduta la partecipazione di controllo e
se la fondazione, dopo lo stesso periodo di tempo, risulti ancora titolare di diritti reali su beni immobili
diversi dz quelli strumentali per le attivitd direttamente esercitate dalla stessa®,

Gli altri principi del nuovo regime fiscale sono la non tassabilitd, in capo all’ente conferente,
delle plusvalenze derivanti dal oasferimento delle azioni detenute nella society bancaria conferitaria
ovvero nella societh nella quale I’ente ha conferito, intmtooinpane, Ia partecipazione bancaria.

Lo stesso regime fiscale si estende anche nei confronti della societd nella quale 'ente ha
conferito 1a partecipazione bancaria con riguardo alle plusvalenze derivanti dal trasferimento delle azioni
detenute nella medesima societd conferitaria.

1. Ladisciplina tributarid delle Organizzazioni non lucrative di utilita sociale (Onlus)

La disciplna delle Onlus ha, invece, un vero e proprio inteato agevolativo. La nuova figura giuridica delle
Onlus ¢ rappresentata da enti che operano in determinati settori e che costituiscono un‘uhteriore
specificazione all'interno del pid ampio settore degli enti non commerciali.

Con l'introduzione della nuova figura soggettiva dell’Onlus di diritto speciale, si raggruppano le
associazioni, i comitati, Je fondazioni, le societd cooperative ¢ gli altri enti di carattere privato con o senza
personalit giuridica. Tuttavia si deve ricordars come aloumi organismi - quali le organizzazioni di
volontariato di cui alla legge 11 agosto 1991, n. 266, le cooperative sociali disciplinate dalla legge 8
novembre 1991, n. 381, leorganmmmngovmanvenmoscmndonudanﬂeggezéfebbmo
1987, n. 49 - sono in ogni caso considerati Onlus: a prescindere, pertanto, dal possesso 0 meno dei
requisiti prescritti, tali enti acquistano di diritto la qualifica di Onlus. Sono fatte salve le previsioni dj
mggimﬁvommlaﬁveaqueﬂiugmﬁmidiuﬁﬁspeuivmmailechamleggi.

Requisiti soggettivi
Sonoeonsxderate&ﬂusancheghenueeclmasumdelleconfessmmrehgxoseconlequahlo

Smhmpmmmmmemhmmsamﬁmomomnghmpubebmm

commnerciali diverse da quelle cooperative, gli enti conferenti di cui alla legge 218/90 (gli enti creditizi), i

*mmmm;muxmmmmumwwamﬂ 1395,

3 Ancor prima delta fecente riforma, ona senterzs della Cormissione regionals del Veneto (o 71/16%89¥si & arientata in senso
mammnmw—-mmmmm“amnmmm
dd 50% sui loro redditi. La sentenza ha sancito pertanto applicabilith afle Fondazioni bancarie sia dell'nt. 6 4l DPR. o 601/73,
sia defla qualifica di ente benefico richicsta dall’snt. 10-bis defls legge 1745/62.
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partiti ed i movimenti politici, le organizzazioni sindacali, l¢ associazioni di datori di lavoro e le
associazioni di categoria.

Nel testo del decreto si prevedono delle indicazioni obbligatorie che devono essere contenute
negli statuti o atti costitutivi delie Onlus, Gli statuti devono rispettare sopraftutto i principi di trasparenza
e di democraticitd, che costituiscono requisiti necessari al fine del riconoscimento del regime tributario
agevolato. Democraticitd significa partecipazione ¢ incidenza sulle decisioni attraverso la regola della
maggloranza. L'obiettivo della normativa ¢ queilo di garantire un controlio diretto dei soggem interessati
alle organizzazioni sulle attivith effettivamente esercitate e sul rispetto delle prescrizioni statutarie ¢
normative.

Individuazione di settori di interverto e requisiti statutari

Per I'inclusione nella categoria delle Onlus ['ente deve esercitare esclusivamente attivita in uno o,
pill dei settori identificati dal decreto. Essi soho: assistenza sociale ¢ socic-sanitaria, assistenza sanitaria,
beneficenza, istruzione, formazione, sport dilettantistico, tutela ¢ valorizzazione di beni di interesse
artistico ¢ storico, tutela e valorizzazione della natura e deil'ambiente, promozione della cultura ¢ dell'arte,
tutela dei dirjtti civili. Con I'approvazione definitiva de! decreto legislativo & staia inserita la ricerca
scientifica di particolare interesse sociale svolta direttamente da fondazioni ovvero da esse affidaa ad
universitd, enti di ricerca e altre fondazioni che la svolgono direttamente.

Una serie di previsioni, inoltre,.devono figurare obbligatoriamente nello statuto di una Onlus.

L'esclusivita del perseguimento di finalitd di solidarietd sociale & uno dei primi requisiti statutari.

Lostatutooranooommwdevecmtencreunmhcheespnssamenteprwedachevmgmo
perseguite esclusivamente finalits di solidarieta sociale € che & vietato svolgere qualunque attivitd diversa
da quella istituzionale. E' comunque consentitc svolgere attivitd dircttamente connesse a quelle
istituzionali.
} 1l divieto di distribuire durante la vita dell'organimzione, sia direttamente che indirettamente,.
urili, avanzi di gestione, fondi e riserve. Tale divieto viene meno qualora la destinazione o distribuzione
degli utili venisse imposta per legge o siano effettuate a favore di altre Onlus che fanno parte della stessa
struttura che distribuisce.

Deve sussistere ['obbligo di reimpiegare gli utili o gii avanzi di gestione per ia realizzazione
delle attivita istituziopali o quelle ad esse direttaments connesse ¢ I'obbligo di devolvere il patrimonio in
ipotesi di scioglimento ad altre Onlus oppure a fini di pubblica utilith. Deve sussistere, inoitre, un obbligo
di redigere il bilancio o il rendiconto annuale. :

L'Onlus deve dotarsi di una disciplina uniforme e moito rigida delle modalitd da seguire per
associarsi. Con tale disposizione si vuole garantire la soliditd de! rapporto associativo, escludendo ogni
limitazione in funzione della temporaneith delia partecipazione alla vita associativa ¢ prevedendo per gli
associati o partecipanti maggiori di eta il diritto di voto per I'approvazione ¢ le modificazioni dello statuto
edenegolmenﬂeper!anommadeghctgamdmwdoﬂ'assocmm

E necessario che l'attivitA di solidarietd sociale venga svoltz nei confronti di soggesti
svantaggiasi. Le Onlus dovranno svolgere le loro attivith nei confronti di soggetti esterni che si trovano in
particolare condizioni svantaggiaté & non invece a beneficio dei propri associati. Questo vincolo non
opera per ie attivitd conmesse.

Infine si richiede I'uso nella denominazione o in altre comunicazioni nvolnealpubbhco della
locuzione Ontus. .

L'anagrafe delle Onlus

Per le Onlus viene introdotto un regime di registrazione obbligatoria. Per aver diritto ai benefici
ﬁsnhpomideﬂe%qmd;émoehmmﬁppmmwmmiuamﬂmismdeﬂe
Finanze - Direzione Regionale delte Entrate. Lo scopo di questa cormmicazione & quello di istituire
un‘apposita anagrafe unica delle Onlus, magrafechesuipmmtoi!pumod:pammapu’ghwumh
accertamenti da parte dell'amministraziope finanziaria. Con apposito decreto dovranno esscre fissat® le
modalith di esercizio del conmwrolio sulle Onlus dell’esistenza dei requisiti formali, nonché i casi di
decadenza parziale o totale delle agevolazioni. Viene, pertanto, rimandata all'approvazions di un decreto
ministeriale Fistituzione dell'authority, prevista invece nella delega contenuta nella finanziaria *97. N

Smmm&mﬂmvmmhmmvvmam@midnbhwm“omm
¢quenm'ynmo¢wmouq¢edewwgﬂuemﬂ‘appﬁmmdeucﬁmhmtmﬂ‘mmdu
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requisiti che danno diritto a degli sconti, sulla raccolta di fordi da parte delle organizzazioni abilitate, di
quell'organismo che in sostanza deve assicurare il rispetto dei comuni principi di democrazia e effettivo
controllo ¢ che ¢ destinato ad essere un punto di riferimento per i soggetti del terzo sattore,

Un'inerzia che riselta tanto pid ingiustificata dal momento che le agevolazioni entreranno in
vigore a partire da quest’ammo. Anche per garantire che la compresenza di servizi assistenziali a gestione
pubblica, a gestione non profit ¢ a gestione privata for profit, non si riduca a una mera spartizione
amministrativa g priori, ma valga ad operare uneffettiva comrerione dei fallimenti del mercato e dello
Stato, sara inoltre opportuno vigilare sul mantenimento di adeguate condizioni competitive ¢ ampliare, se
possibile, la gamma degli strumenti a tal fine utilizzabili.

1l regime fiscale delle Onlus e le agevolazioni
* Le differenze del regime fiscale comente tra enti non commerciali e Onlus denotano chisyaments

le differenze agevolative, soprattutto in materia di imposte sui redditi e di imposta di registro.

Imposte sui redditi - L'art 12 definisce non commerciale lo svolgimento delle attivitd istituzionali
condotto nel perseguimento di esclusive fmalitd di solidarietd sociale. Anche i proventi delle attivita
comnesse 2 quelle istituzionali non concorrono alla formaziorie del reddito imponibile.

Donazioni dei privati - La prima agevolazione per 'erogazione liberale a favore delle Onlus viene
concessa a qualsiasi contribuente che compila il modello della dichiarazione dei redditi: Je offerte in
denaro, sino 2 4 wiilioni di lire, sono detraibili nella misura del 19 per cento (chi dona 1 milione recupera
190 mila lire di IRPEF). La stessa detrazione & prevista per i coniributi non superiori ai 2,5 milioni versati
dai soci alle societd di mutuo soccorso che operano in deteyminati settori al fine di assicurare ai soci un
sussidio in caso di malattia, inabilita al lavoro o vecchiaia, afuto alle famiglie nel caso di decesso. Qualora
l'emgaz:one venge effettuata dalle societd semplici, la detrazione spetta proporzionalmente ai soci nefla
misura deila quota possaduta.

Donazioni delle imprese - Le erogazioni in denaro somo deducibili dal reddito, ciod beneficiano
dell'aliquota piena dell'imposta, < il limite di 4 milioni pud salire sino al 2% del reddito. Questo criterio ha
effetti pratici solo'se il reddito di impresa supera 200 milioni di lire. Allinterno di questo plafond di
deducibilitd, I'impresa pud destinzre fino a due milioni alla cessione gratuita di beni di propria produzione
0 commercializzazione.

Le imprese possono mettere gratiitamente a disposizione delle Onlus il proprio personale, consentendo la
deducibilitd delle spese relative all'impiego di lavoratori dipendenti utilizzati per prestazioni di servizi
crogate & favore delle Onlus. Sino al 5 per mille del costo del lavoro, questa retribuzione ¢ deducibile
anche se non & stata inerente alia produzione dei ricavi del datore di lavoro.

Le imprese, inoltre, hanno il diritto ad una deduzione figurativa con la sottoscrizione di speciali
obbligazioni a basso rend:memo individuate come ritoli di solidarietd, in quanto destinati a finanziamenti
agevolad alle Onius.

IVA - Non vale per tale imposta una generalizzata posizione di esenzione. Cid significa che se Fattiviid
posta in essere di volta in volta presenta caratteri commerciali, anche se Svolta nell'ambite del settore
agevolato ai fini dell'imposte dirette, I'ente dovrd ugualmente tenere i registri Iva ¢ operare come
un'organizzazione imprenditoriale.

Oltre alle norme contemute nell'art. 14, che riguardano tutti i soggetti riconducibili al genere deile Onlus,
si potranno applicare anche le novitd normative stabilite per gli enti non commerciali, jaddove 'Onlus
abbia una forma giuridica compatibile, ciod associazioni, fondazioni o comitati.

Non costituiscono prestazioni di servizi le operazioni di divulgazione pubblicitaria svolte gratuitamente a
favore delle Onlus. Chi fornisce, pertanto, gratuitamente prestazioni pubblicitarie a beneficio delle Onlus
non si rende debitore d'imposta.

Costituiscono operazioni esenti le cessioni gratuite 'di beni a favore delle Onlus e le prestazioni di
trasporto di malati o feriti effettuate dalle medesime.

"E'previsto l'esonero dail'obbligo di certificazions con scontrino o ricevuts dei corrispettivi relativi
all'attivith istituzionale, -
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Restano applicabili per le Onlus, che allo stesso tempo si qualificano come enti non cornmerciali, le
agevolazioni previste dall'art. 4 del DPR 633/72, ciod l'esclusione dall'Tva per i corrispettivi imcassati a
fronte di prestazioni specifiche rivolte ai so¢i in esecuzione delle Gnalith istituzionali.

Riteputs - Non si applica la ritenuta d'acconto del 4% sui contributi corrisposti dalle Regioni, Provincie ¢
Comuni & dagli altri enti pubblici. Quanto ai proventi di capitale corrisposti alle Onlus soggetti a ritenuta,
la ritenuta & da considerarsi a titolo d'imposta.

Altre imposte - Per quanto riguarda ['imposta di bollo, vi & l'esenzione per gli atti, le istanze ¢ le
certificazioni posti in essere o richiesti dalle Onlus. Per le tasse di concessione governative sono previste
esenzioni per gli atti delle Onlus. Sono esentati, inoltre, i trasferimenti in favore delle Onlus a proposito di
imposte sulle successioni e donazioni. Cost & previsto l'esonero dail'INVIM per i trasferimenti di immobili
a favore delle Onlus. Per i triburi locali ¢ stabilita dalla legge una generale forma di attenuazione
possibile 2 discrezione deli'ente impositore.-

Per quanto riguarda ['imposta di registro, & stata intrddotta Papplicabilitz dellimposta fissa sui
trasferimenti immobiliari a favore di Onlus. L'esenzione generalizzata 4 concessa su base soggettiva; gli
atti di trasferimento dei beni scomtano un‘imposta fissa di 250.000 lire se i beni sono wtilizzati
direttamente.

Le Onlus non sono soggette all'imposta sugli spettacoli-per le attivith da esse svolte occasionalmente in
concomitanza di campagne di semibxlmonc

Qualche dubbio possono suscitare® le norme che consentono alcune agevolazioni, per quanto
limitate, in materia di Iva: mentre quelle in materia di imposte sui redditi e sulle donazioni appaiono
giustificate dal divieto di distribuzione degli utili, le agevolazioni concernenti 1Tva possono fornire un
ingiustificato vantaggio competitivo nei confronti degli altri Gipi di impresa.

Sarzioni e responsabilita

La riforma introduce un regime di cautele sanzionatorie che namuralmente si aggiunge alle regole
comuni che vanno dal divieto di atti elusivi alla vera ¢ propria persecuzione anche penale dell'svasione di
imposta.

Sono previste misure voite ad evitare abusi ¢ un idoneo regime sanzionatoric tramite diverse
sanzioni amministrative per chi abusa del titolo di Onlus, per le violazioni delle norme statutarie ¢ per
Pomissione delle comunicazioni previste. E’ prevxstag inoltre, la responsabilith solidale dei rappresentanti
jegali ¢ dei membri degli organi amministrativi di quelle organizzazioni che abbizno indebitamente fraito
dei benefici previsti dalla legge, sulle imposte dovute, sulle relative sanzioni ed interessi maturati.

M4CER Rapporto n. 41997,
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Parte ottava

Verso il primo censimento delle istituzioni private e delle imprese non-profit
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Verso il primo censimento delle istituzioni private e delle imprese nonprofit

1. Premessa
Nel corso degli anni novanta il dibattito pubblico intorno al ruolo, al peso sociale ed alla funzione
economica delle “istituzioni nonprofit” in Italia ha assunto proporzioni ragguardevoli, cominciando

ad interessare non solo coloro che in esse operano e gli “addetti ai lavori”, ma anche altre cerchie

istituzionali.

Parallelamente, grazie alla emanazione di alcune norme (in particolare la legge 266/1991, la
381/1991, il dlgs. 460/1997), le quali hanno contribuito a inquadrare meglio sotto il profilo formale
aleuni aspetti organizzativi rilevanti in questo campo, ha cominciato a prendere corpo la necessita di
disporre di statistiche capaci di rappresentare in modo affidabile e sistematico queste istituzioni tanto

salienti in ambito civile, quanto sconosciute per la statistica ufficiale.

Allo scopo di colmare questa lacuna dell’informazione statistica l;IstaL in questo stesso periodo, ha
iniziato a raccogliere dati sul mondo de! nonprofit e, ‘in particolare, su alcune caratteristiche tipiche
della partecipazione civile, nonché sulle modalita organizzative, le risorse materiali e logistiche
utilizzate, i servizi offerti, la dimensione umana ed economica delle organizzazioni di volontariato in
Italia.

In questi ultimi mesi, inoltre, I'Istat ha avviato una indagine censuaria sulle istituzioni private e sulle
imprese nonprofit i cui dati anagrafici risultavano inseriti negli archivi statistici disponibili presso
Plstituto. La rilevazione sul campo, che interessera piti di 400 mila organizzazioni', verra condotta
nei prossimi mesi e, probabilmente, per la fine dell’anno saranno disponibili i primi dati statistici sui

! In linea di principio, come sard chiarq dalla lettura dei paragrafl successivi, non tutte le organizzazioni i cul indirizzi &
inseriti negli archivi statistici saranno qualificate come organizzazioni “nonprofit” ai fini deila misurazione statistica ¢, inol
non wtte le organizzazioni alle quali verrd recapitato il questionario potranno essere considerate ancora effettivamente in ¢
alla data considerata utile per il censimento. Dunque, !a rilevazione tenderd a ridimensionare, in misura oggi non prevedib
la nwmerosita della popolazione istituzionale che costituisce il campo di osservazione del censimento.
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tipi organizzativi, sulle attivita svolte ¢ sulle dimensioni sociali ed economiche delle organizzazioni

nonprofit rilevate.

In questo documento verranno illustrate le caratteristiche principali delle indagini sulle “istituzioni
noaprofit” svolte dai ricercatori dell’Istat. Nel prossimo paragrafo verra presentata ' indagine sulle
organizzazioni di volontariato. In quello successivo verranno discussi i contomni e i contenuti della
nozione di “istituzione ﬁonproﬁ " accreditata nell’ambito delle statistiche uﬁ;lciali e, dunque, oggi
vincolanti per la conduzione di una indagine statistica su queste organizzazioni. Il quarto paragrafo ¢
dedicato all’ illustrazione del campo di rilevazione € dei contenuti informativi del censimento in
corso sulle istituzioni private e sulle imprese nonprofit. Nell’uitimo paragrafo, infine, si tirano

brevemente le fila delle presentazioni sviluppate nel corso del documento.
2. Le organizzazioni di volontariato

2.1 Dinamica della popolazione organizzativa

A partire dal 1991, dopo I'approvazione della legge 266, tutte le regioni italiane banno cominciato a
dotarsi di registri nei quali iscrivere le organizzazioni che, avendo 1 requisiti previsti dalla legge ¢
avendo fatta richiesta di iscrizione, potevano essere legittimamente considerate organizzazioni di

volontaniato.

I requisiti richiesti dalla legge alle organizzazioni sono i seguenti: 2} esse devono avvalersi in maniera
determinante e prevalente di prestazioni volontarie gmfuitc; b) utilizzare dipendenti o prestazioni
professionali in numero contenuto, nei limiti necessari ad assicurare il regolare funzionamento della
organizzazione e /0 a specializzarne 1'attivitd svolta, c) prevedere espressamerite, nell’atto costitutivo
o nello statuto, ’assenza di fini di lucro, la democraticita della struttura, I’elettivitd ¢ la gratuitd delle
cariche associative ¢ delle prestazioni offerte dagli aderenti; d) prevedere di criteﬁ di ammissione ¢ di
esclusione, nonché i diritti e i doveri degli aderenti, &) rispettare I’obbligo di redazione di un bilancio

economico.

Ovviamente non tutte le organizzazioni che potevano contare su questi requisiti hanno fatto richiesta
di iscridone ai registdi regionali e, d'altra parte, alcune organizzazioni, che comunemente sono
considerate organizzazioni di volontariato, non hanno fatto richiesta di iscrizione perché alcuni

requisiti erano troppo stringenti (prevalenza delle prestazioni volontarie; democraticity; redazione di
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bilanci) oppure, in altri casi, esse hanno adottato decisioni variabili, promuovendo la propria
iscrizione in alcune regioni piuttosto che in altre o puntando in alcuni casi ad un'iscrizione diffusa di
tutte organizzazioni localmente attive oppure a quella di una sola per tutte. In altri casi ancora lo
status giuridico di alcune organizzazioni, & it caso, ad esempio, della Croce Rossa Italiana, ne ha

precluso I'iscrizione ai registri regionali, pur essendo esse fondate su prestazioni volontarie.

Tav. I: Organizzazioni iscritte ai registri regionall
(Ammi 1995, 1996, 1997 & 1998)

ANNI

1995 1996 1997 1998 -
Regioni N % N % N % N %
Piemonte 693 83 919 9,1 1.002 8,4 . Lilo 3,1
Valle d'Aosta 35 0.4 36 0,4 46 0,4 . 49 0,4
Lombardia ' 1.687 202 1773 17,6 1938 162 TO1991 148
Trentino A. Adige 404 48 623 6,2 834 7,0 o132 9.6
Trenito 77 0,9 88 0,9 106 0,9 254 19
Bolzano 327 39 535 53 728 6,1 1.058 7.7
Veneto 872 10,5 835 8,3 1.100 9.2 1.309 96
Friuli V. Giulia 236 2.8 383 3,8 427 36 489 36
Liguria 314 38 400 4,0 498 42 543 40
Emilia Romagna 1018 122 177 11,7 1360 113 1555 114
Toscana 1.340 16,1 1519 150 1713 143 1.738 127
Umbria ) 173 2,1 250 2,5 294 2,5 326 24
Marche 178 2,1 261 26 344 2,9 396 29
Lazio 194 23 234 2,3 297 2,5 366 27
Abruzzo ' 90 1,1 133 13 164 1,4 174 1,3
Molise 24 0,3 48 . 0,5 70 0,6 84 0,6
Campania 173 2,1 278 2,8 415 3,5 an 3,5
Puglia i62 1.9 208 21 291 24 283 2,1
Basilicata 56 0,7 76 0,8 134 1,1 149 1,1
Calabria 188 23 138 1,9 188 1,6 T 28 1,9
Sicilia 55 0,7 172 1,7 247 2,1 343 2,5
Sardepna 451 54 534 5.8 625 52 715 52
Italia 8343 1000 10.097 100,0 11.987 100,0 13.657 100,0

Per questi motivi, le liste contenute pei registri tendevano a identificare un popolazione organizzativa
di numerosita inferiore a quelia che i territori regionali sembravano in grado di esprimere € che, in
base alle informazioni anagrafiche provenienti da altri archivi privati, risultavano essere attive nel
paese. Peraltro i registri regionali sono stati attivati nel complesso delle regioni ¢ delle province
autonome solo alla fine del 1995; inoltre, le procedure di registrazione adottate ed i tempi di

accoglimento della domanda d'iscrizione non sono state omogenee.
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Per queste ragioni i registri regionali tendevano a sotto-dimensionare la rappresentazione, ¢ quindi
"anche la percezione, della rilevanza sociale ed istituzionale del fenomeno in esame. Tuttavia, come
rsulta dai dati rportati nelle tavole 1 e 2, nel corso della seconda meta degli anni novanta la
numerosita delle organizzazioni iscritte ¢ cresciuta notevolmente, anche al di 1& dei livelli di
diffusione registrati dalle indagini empiriche che avevano provato a raccogliere informazioni

statistiche anche sulle organizzazioni non iscritte.

Tav.2: Organizzazioni iscritte ai registri reglonali
{Indici di variadone percentuale, 1995=100)

Regioni 1996 1997 1998

Piemonte 132,6 1446 160,2
Valle d'Aosta 102,9 1314 140,0
Lombardia 105,1 1149 118,0
Trentino Alto Adige 1542 2064 3248
Trento 1143 137,7 329,9
Bolzano 163,6 2226 3235
Yeneto 95,8 126,1 150,1
Friuli Venezia Giulia 162,3 180,9 2072
Liguria 1274 153,6 172,9
Emilia Romagna 115,6 1336 152,8
Toscana 1134 127,8 1297
Umbria 144,5 169,9 188,4
Marche 146,6 193,3 2225
Lazio 120,6 153,1 188,7
Abruzzo . 147,8 1822 193,3
Molise 200,0 291,7 350,0
Campania 160,7 2399 2728
Puglia 128,4 1796 174,7
Basilicata 135,7 2393 266,1
Calabria 140,0 100,0 134,6
Sicilia nr 449.1 6236
Sardegna 129,5 138,6 158.5
Italia 121,06 143,7 163,7

Tra il 1995 ed il 1998 il numero complessivo di organizzazioni iscritte passa dalle 8.343 upita di
inizio periodo alle 13.657 unita di fine periodo, registrando un incremento percentuale generale del
63,7% e, in buona sostanza, denotando una crescita uniforme negli anni.

La crescita complessiva ha prodotto delle conseguenze salienti anche nella distribuzione regionale e
per ripartizione territoriale delle organizzazioni iscritte. Le regioni nelle quali, sia nel 1995 che nel
1998, le organizzazioni sono pil presgnti sona, nell’ordine, la Lombardia, la Toscana, I'Emilia

Romagpa ed il Veneto, ma il loro peso relativo viene nel tempo ridimensionato.. La Lombardia, che
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contava il 20,2% delle organizzazioni registrate nel 1995, ne conta il 14,6% nel 1998: la Toscana
-passa dal 16,1% al 12,7%,; I’Emilia Romagna cresce in termini assoluti notevolmente, ma il suo peso
relativo risulta comunque ridimensiopato passando dal 12,2% all’11,4%; il Veneto, infine,
analogamente al caso emiliano, registra un calo del peso relativo delle organizzazioni presenti
pell’archivio dal 10,5% al 9,6%. In queste quattro regioni eranoc registrate il 59% delle organizzazioni
nel 1995, nel 1998 la loro quota relativa & scesa al 48,3%.

Al contrario, in altre regioni la numnerosita della popola.zionc organizzativa registrata cresce, anche in
misura notevole, sia in numeri assoluti che in termini relativi; aumenta il peso delle organizzazioni di
volontariato in esse operanti ed iscritte rispetto al totale nazionale. Mentre in futto il territorio
nazionale !'incremento registrato nel quadriennio & del 63,7%, quello registrato in Sicilia, Molise,
Trentino Alto Ad1ge Campania ¢ Basilicata ¢ dell’ordine di alcuni multipli rispetto a quello
complessivo e, seppur in alcuni casi il numero assoluto delle organizzazioni iscritte sia esiguo, esso

denota un incremenio rilevante nel volume delle organizzazioni localmente iscritte.

Inoltre, & importante constatare che gli incrementi relativi pii consistenti tendono ad essere rilevati
nelle regioni meridionali, un'indicazione, probabilmente, sia di un miglioramento di efficacia nella
raccolta di adesioni ai registri, sia di una crescente attenzione a questi strumenti di partecipazione
sociale: Infatti, mentre nelle regioni nordeccidentali ¢ in quelle centrali la quota percentuale perde,
ri;pcttivamente, 4,6 ¢ 1,9 punti percentuali, quella che rappresenta il peso delle regioni nordorientali,
meridionali ed insulari cresce rispettivamente del 2,5% e del 4,0%. In questo senso a fine 1998,
nell’area nordorientale si concentrava il maggior numero di organizzazioni (33,6% del totale), mentre

nel Mezzogiorno si registrava 1’incremento maggiore.

2.2 Le rilevazioni, struttura e dinamiche organizzative rilevate

Le rilevazioni sulle organizzazioni di volontariato finora condotte dall’Istat sono state due: la prima
ha riguardato le organizzazioni iscritte alla fine del 1995; fa seconda quelle iscritte alla fine del 1997.
La prima rilevazione si ¢ conclusa nel febbraio del 1998. La seconda si & conclusa alla fine del 1999.
I risultati di ambedue le indagini sono stati pubblicati®.

: Quel.h della prima in: A.Mancu:u, N.Zamaro (a cura di), foni df 1
aitivitd; Argomenti Istat, Roma, 1999, pp294; i principali risultati deila seconda sono stati pubbhcatl in: Istat, *
organizzazioni di volontariato in Italia”, Note rapide, 28 aprile 2000, pp.8.
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I questionario utilizzato nelle due rilevazioni era suddiviso in due sezioni generali: Ia prima era

‘dedicata alla raccolta di notizie su alcune caratteristiche socio-demografiche fondamentali dei

dirigenti e sull’organizzazione delle istituzioni considerate; la seconda mirava a rilevare dati pil

specifici che, in sintesi, nguardavano :

. le risorse (umnane ¢ materiali) utilizzate;

« le attivith, i servizi, gli ambiti operativi, i tipi ed il numero di persone assistite, i legami
cooperativi istituiti con altre organizzazioni e alcune modalita di cambiamento organizzaﬁvo :
attuato nel corso degli anni precedenti;

. i volontari attivi {numero e articolazione per classe di etd, titolo di studio, condizione
occupazionale ¢ loro composizione per genere; modalita dell’attivita svolta ; ammontare del
tempo dedicato; evenali requisiti al reclutamento; formazione; tipo ¢ grado di copertura
assicurativa dei volontani);

« il bilancio dellorganizzazione (e entrate totali, articolate in base alle vaci principali; le uscite

totali, anch’esse articolate poi in base alle principali uscite}.

Se si confrontano le informazioni statistiche raccolte nel corso deila rilevazione riferita al 1997 con
quelle raccolte con riferimento al 1995, si evince che le organizzazioni di volontariato confermano il
forte radicamento delle organizzazioni nelle fegioni settentrionali, seppure aumenti la proporzione di
quelle meridionali; confermano che i volontari attivi in esse sono soprattutto uomini, di etd compresa
trai 30 e i 54 anni, occupati ¢ di livello di istruzione medio-basso; rivelano una tendenza alla
maggiore “frammentazione” delle organizzazioni; mostrano che la dimensione prevalente delle
organizzazioni & piccola; confermano che i settori di attivitd nei quali opera il maggior numero di
organizzazioni sono quelli della saniti e deli’assistenza sociale; mostrano un aumento deila
specializmzione delle organizzazioni rispetto sia ai settori di attivitd, sia alla tipologia di assistiti,
mentre si accentua la diversificazione dei servizi offerti e degli ambiti operativi utilizzati.
Sotto il profilo morfologico, infine, i risultati raccolti indicano che le organizzazioni di volontariato,

in Halia come altrove, sono molto eferogenee.

La loro dimensione, misurata ad esempio sulla base del numero di volontari in esse attivi, & molto
sbilanciata. Si rilevano, cioé, moltissime organizzazioni di dimensioni molto contenute® e poche

organizzazioni grandi; si rileva, inoltre, che un numero davvero esiguo di gruppi organizzativi {13)
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riesce 2 raggruppare i 4/5 delle organizzazioni appartenenti a gruppi. Un altro elemento
caratterizzante & che le organizzazioni sono estremamente eterogenee sotto il profilo dell’anzianita di
costituzione e che il nurnero delle neo-costituite ¢ molto consistente e tende a crescere negli anni pill
recenti. _

L'eterogeneité rilevata in questi caratteri tende ad articolare la fisionomia delle organizzazioni
studiate sotto pit profili Innanzitutto quello settoriale: posto che la maggior parte delle
organizzazioni tuttora dpera prevalentemente nei sei’tor@ della sanitd, dell’assistenza sociale e dei
servizi ricreativi e culturali, esse tendono a differenziarsi sensibilmente, in base 2l grado di
diversificazione settoriale, dell’offerta di servizi e di ambiti operativi, sia tra i settori prevalenti di
attivitd, sia all’interno dei settori individuati. In particolare, mentre le organizzazioni sanitarie sono
spesso molto specializzate, gli altri insiemi di organizzazioni tendono ad essere piu diversificati

settorialmente, per servizi e per ambiti operativi ed anche per tipi di utenti serviti.
’ o

In secondo fuogo, le organizzazionj denotano un radicamento territoriale eterogeneo. Si rileva, infatti,
che soprattutto nelle regioni in cui le organizzazioni sono pit numerose, le tipologie organizzative, le
caratteristiche settoriali, di offerta dei servizi, di strutturazione delle attivitd tendono a varare in
modo rilevante rispetto a quelle rilevate nelle aree in cui I loro diffusione risnlta piu contenuta.

Infine, le organizzazioni rilevate sono eterogenee anche sotto il profilo della dimensione economica,
misurata in base alle entrate dichiarate dai rispondenti. Mentre si stima che nel complesso le entrate
delle organizzazioni di volontariato ammontino nel 1997 a oltre 1.300 miliardi di lire, si calcola che
ia dimensione media delle entrate superi appena i 114 milioni di lire, mentre quella mediana supera di
poco i 19 milioni di lire, mettendo in luce un chiaro sbilanciamento dimensionale in favore delle

organizzazioni con entrate di modesta entiti.

Questi tratti caratteristici suggeriscono, in sintesi, che il mondo delle organizzazioni di volontariato
italiano non ¢ spiegabile, e ancor meno comprensibile, ricorrendo a schemi umivoci o toppo
semplificati e, allo stesso tempo, essi ci portano a ritenere che anche le soluzioni o le iniziative di
“politica attiva della partecipazione civile™ se sono troppo unificanti o b:opﬁo schematiche corrono il
rischio di far leva su interessi particolaristici e speciali piuttosto che universalistici e generali. Si

corre il rischio, cioé¢, non di favorire la partecipazione civile fout court, ma il rafforzamento di

? La met delle organizzazioni opera con meno di 20 volontari.
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organizzazioni raggruppate piuttosto che di quelle indipendenti, operanti in questo piuttosto che in
‘quel settore d’attivita, in questa piuttosto che in quell’area del paese.

3. Le istituzioni nonprofit: indicazioni per una definizione statistica

3.1 Organizzazioni di volontariato e organizzazioni nonprofit
L’insieme delle organizzazioni di volontariato iscritte ai registri regionali, ovviamente, non include
tutte le forme organizzative che possono, con buone ragioni, essere considerate organizzazioni

nonprofit

In Ttalia, come & noto, non disponiamo di norme che, in base ad un qualche ¢riterio, individuano in
via diretta e speciﬁéa le organizzazioni nonprofit'. Dunque, sotto questo profilo fondamentale,
Pattribuzione o meno di una organizzazione all’insieme delle istituzioni e delle imprese nonprofit &

ancora oggetto di dibattito.

Sotto il profilo specifico delle definizioni statisiche ufficiali, quelle cioé che vincolano
internazionalmente 1’identificazione ¢ la classificazione delle istituzioni ¢ delle imprese oggetto di
misurazione statistica da parte degli Istituti mazionali di statistica, le organizzazioni nonprofit
vengono circoscritte in base alla definizione contenuta nel Sistema dei Conti Nazionali nella versione
del 1993:

“...Jle istituzioni nonprofit sono enti giuridici o sociali creati allo scopo di produrre beni e
servizi, il cui status non permette loro di essere fonte di reddito, profitto o altro guadagno per
le unita che le costituiscono, controllano o finanziano * (par.4.54)

Tale definizione, almeno in sede teorico - metodologica, si caratterizza per tre elementi centrali:

1. le istituzioni nonprofit sono “enti giuridici o sociali”: in questo senso sono identificabili come

istituzioni (e/0 imprese) nonprofit non solo le organizzazioni con uno status legale pubblicamenté

* Ad esempio, io un recente rapporto curato dal CNEL si legge: “Nell’ordinaments giuridico italiano non esiste una forma
giuridica propria delle organizzazioni nonprofit. L’assenza di un tipo unitario fa si che el sistema italiane le. organizzazioni
nonprofit sono legate ora all'una ora all’altra delle figure di ente privato previste dal codice civile — associazioni (in cui vanno
a collocarsi le Ipab depublxmzate) e fondaz:om, enu non riconosciuti ¢ cooperanve oppure a ﬁgure di leglslazmne spectale

1998, p.73.



Atti Parlamentari — 213 - Camera dei Deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

riconosciuto, ma anche quelle organizzazioni che non sono legalmente riconosciute, fino ad
includere tipi di ente di carattere prettamente informale;

2. le istituzioni nonprofit sone create “allo scopo di produrre beni e servizi”: la definizione
funzionale ¢ generica e, dunque, non limita lo scopo di queste istituzioni alla produzione di beni o
servizi selezionati o specifici nell’ambito delle classificazioni internazionali delle amtivita

economiche;

v

la pon distribuzione degli utili ai soggetti che le costituiscdno'efo le controllano appare come
I'unico vincolo stringente della definizione adottata, nel senso che all’istituzione in esame non si
nega la possibilitd di produrre utili, ma di distribuirli, in tutto o in parte, a coloro che le

costituiscono, le controllarnto o le finanziano.

In base a questi tre e}emenﬁ dcﬁnitréri, individuati nel modo convenzionale proprio dei metodi di
classificazione statistica, sarebbe gia possibile identificare |’insieme delle istituzioni nomprofit.
Infatti, individuato in un certo momento un insieme di organizzazioni, & possibile accertare se esse
sono istituzioni {(e/o imprese) nonprofit solo che si sia nella condizione di sapere, ad esempio, se nei
loro statuti & contenuta espressamente la clausola della non distribuzione, in qualunque forma e
momento della vita organizzativa, deghi utili da esse conseguiti attraverso lo svolgimento delle
attivitd sociali. Se la clausola ¢’¢, allora I'istituzione (e/o 'impresa) potrebbe essere caratterizzata

come nonprofit, in caso contraric essa sarebbe for profit.

Tuttavia ¢ agevole rilevare che le istituzioni (e/o imprese) private non costituiscono 1'unico insieme
organizzativo operante nelle societd e che accanto ad esse & rilevante, in tutte le societd, il ruolo e la
funzione svolta, da una parte, dalle istituzioni (e/o imprese) pubbliche e, dall’altro, da quelle
istituzioni sociali (ad esempio le famiglie) cbe non producono beni ¢ servizi per venderle sul mercato,

ma per {’autoconsumo.

Per queste ragioni, allo scopo di delineare una proposta classificatoria delle organizzazioni aonprofit
a fini statistici, ¢ opportuno specificare ulteriormente, ancorché in modo convenzionale, il contenuto

di alcuni caratteri aggiuntivi.
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Essi sono essenzialmente due. II primo deve portare a distinguere le istituzioni (e/o imprese
_‘nomprofit) tra quelle di proprietd pubblica e quelle di proprieta privaxas e il secondo deve consentire
di separare le istituzioni nonprofit che traggono il loro sostentamento economico prevalente’ daila
vendita di beni e servizi sul mercato da quelle che, invece, si mantengono economicamente in vita
soprattutto grazie a trasferimenti pubblici (sussidi) o privati (donazioni). In questo modo il campo di
osservazione delle istituzioni (e/o imprese) nonprofit pud essere definito ed articolato in base allo

schema rappresentato nella figura 1.

Figura I: Classificazione delle unitd istituZiornali

Tipi di unita istituzionali
Grado di autosufficienza economica ¢ scopo Natura della proprietd
Privata Pubblica
Profit SocietdA di capitale Societd di capitale
prevalentemente prevalentemente
privato, ~ imprese pubblico, aziende
: individuali, liberi pubbiiche o municipali
Market professionisti, imprese
agricole
Nonprofit Cooperativs, Aziende o enti pubblici
associazions, soggerti a  controllo
Jondazioni  finanziate amministrativo
prevalentemente pubblico,  finanziate
mediante ricavo da prevalentemente
vendite tramite la riscossione
di tariffe
Non Market Nonprofit Cooperative, Enti pubblici soggetti a
assoctaziont, conmrollo
Jfondazioni finanziate amministrative
prevalentemente pubblico  finanziati
mediante rasferimenti prevalentemente
mediante trasferimenti

Secondo questa classificazione, dunque, le istituzioni (¢/o le imprese) nonprofit potranno essere

raggruppate in 4 tipi fondamentali:

1 Istat, Definizioni, classificazioni ¢ variabili guida per le statistiche sulle istinzzioni “ronprofit”, 1999 (documento di lavy

del focus group sulle istituzioni nonprofit).

¢ D Collesi, La distinzione market — non marke1, documento presentato al Seminario su “La ouova contabilita nazionale™ (1

Roma, 12-13 gennaio 2000).
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1. Istituzioni private ¢/0 imprese nonprofit che traggono il loro sostentamento economico prevalente
dalla vendita di beni e servizi sul mercato (pud essere il caso di cooperative, di associazioni e di
fondazioni);

2. Istinuzioni private ponprofit che traggono il loro sostemtamento economico prevalente da
trasferimenti (pud essere il caso di associazioni ¢ fondazioni);

Istiruzioni e/o imprese pubbliche nonprofit che traggono il loro sostentamento econormico

L

prevalente dalla vendita di beni e servizi sul mercato (si pud trattare di aziende o enti pubblici che
operano in base alla riscossione di tariffe);
4. Istituzioni pubbliche nonprofit che traggono il loro sostentamento economico prevalente da

trasferimenti o imposte (¢ il caso di amministrazioni ¢ enti pubblici).

Dunque, cio che cmcrge dal quadro appena delineato, dato sotto il profilo statistico condizione
necessaria & suﬂicnente afﬁnchc una istituzione sia considerata “nonprofit” é il fatto che essa si trovi
nella condizione di non poter mai distribuire, in qualunque forma, gli utili conseguiti dalla
produzione dei beni e dei servizi svolﬁ, la loro collocazione & articolabile in diversi ambiti
classificator. Talé collocazione, inclire, potrd variare in sede d’analisi a seconda degli interessi di
colui che utilizzerd i dati e, nel tempo, anche al variare dello status formale riconosciuto a ciascuna
unitd istituzionale (confine pubblico/privato) e dei componameﬁti economici da esse sviluppati in
concreto (confine market/non market).

4. Le caratteristiche del censimento: il campo di osservazione, le b:farmaiioni statistiche
ricercate, i tempi di realizzazione

La classificazione delle istituzioni nonprofit illustrata nel paragrafo 3 consente di delimitare il campo
di osservazione previsto per il “Censimento delle Istituzioni private e delle imprese nonprofit” che

I'Istat ha avviato negli scorsi mesi.
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Graf.l: Distribuzione delle istituzioni ¢ delle imprese nonprofit
comprese nel campo di osservazione, per forma giuridica

QA gsociazioni riconosciute DA ssociazioni aen ticonasciute DFondazioni
DCocperative saciali B Altra forma non identifiezta

Tav, 3: Distribuzione delle istituziont e delle imprese nonprofit comprese nel campo di osservazione
secondo la forma giuridica e per ripartizione geografica

Forma giuridica Ripartizioue geografica

Nord ovest  Nord est Centro Sude isc_)le Italia

Associazione riconosciuta 23,0 21.6 20,8 346 100,0
Associazione non riconosciuta 23,5 21,5 25,5 29,5 1000
Fondazione 327 21,0 24,8 215 100,0
Cooperativa 23,0 17,7 15,2 44,1 100,0
Altra forma 25,8 20,7 19,7 33,8 100,0
Totale 24,0 21,3 231 316 100,0
N? organizzazioni in archivio 643 81,4 84,2 80,8 70.0

X 10.000 abitanti®

*popalazione al 31 dicembre 1998

Tav. 4: Distribuzione delle istituzioni e delle imprese nonprofit “forti” o “deboli” comprese
- nel campo di asservazione per ripartizione geografica :

Tipo di segnale Ripartizione geografica
di esistenza in
vita della unita in
archivio

Nord ovest  Nord est Centro Sud & isole talia
Forte 48,9 47,7 43,6 46,7 44.4
Debole 51,1 523 56,4 33,3 55,6

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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In particolare le istituzioni coinvolte sono quelle di natura privata che, sulla base degli archivi
- amministrativi disponibili’, sono state individuate e che dichiareranno di essere nella condizione dj
non poter distribuire, in nessuna forma, gli utili eventualmente conseguiti grazie alla produzions dei

beni ¢ dei servizi che costituiscono il loro scopo sociale.

Nel complesso le istituzioni interessate al Censimento nel corso della rilevazione safaﬁno piu di 400
mila. Dj queste, il sottoinsieme di partenza pilt pumeroso (Graf.1) € costituito da orgammnom che,
in base alle indicazioni raccolte per la formazione preliminare degli archivi censuari, risultano
costituite nella forma di “associazione non riconosciuta”™ (55,6%), seguito da quello delle
“associazioni riconosciute” (17,9%), dalle “fondazioni” e dalle “cooperative” (rispeftivamente I'1,1 e
1,3%). Accanto a questi gruppi di istituzioni, la cui forma giuridica & identificabile, si rileva la
presenza di un cospicuo sottoinsieme (24,1%) in cui si situano organizzazioni la cui forma giuridica

. . L . .
non pud essere preventivamente identificata.

Le organizzazioni nonprofit che costituiscono il campo preliminare di osservazione sono localizzate
in modo abbastanza disomogeneo nel territorio nazionale (tav.3). Mentre nelle regioni nord-
occidentali si registra un accentramento relativo delle fondazioni (+8,7% rispetto al peso complessivo
delle organizzazioni in archivio localizzate nella ripartizione); in quelle nord-orientali e centrali sono
rélativamente meno presenti (con, rispettivamente, -3,6% e -7,9% rispetto al dato ripartizionale) le
cooperative; nel sud e nelle isole, invece, gli archivi mostrano una concenrrazione relativa di
cooperative (+12,5% sul dato di ripartizione) e delle associazioni ricoposciute (+3%). Le
organizzazioni con le rimapenti forme giuridiche tendono a distribuirsi in quote analoghe o meno

divergenti rispetto al dato complessivo di ripartizione.

Nel complesso, comunque, la densitd media nazionale delle organizzazioni inserite nell’archivio
censuario di partenza & di 70 istituzioni private costituite ogni 10.000 residenti. Tale concentrazione
tende ad essere superiore nelle regioni del nord est (81,4) e del centro (34,2), mentre nelle regioni
nordorientali ed in quelle meridionali ed insulari essa & inferiore (si individua, rispettivamente, a 64,3
e a 60,9) a quella media nazionale.

" Gli archivi utilizzati per la definizione deila popolazione di riferimento del Censimento sono i seguenti: anagrafe tribut
(1995 ¢ 1997, 80% delle unita di rilevazione); archivi del censimento delle istituzioni del 1991 (8,6%); archivio delle impr
attive (7,1%); archivio delle ONLUS (2,9%); archivio delle cooperative sociali (1,3%); archivi settoriali (0,1%).
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Infine, & opportuno precisare che, contenendo I'archivio di base del censimento informazioni di
-qualitd variabile, soprattutto a causa del tipo di forma giuridica prevalente in questo campg
istituzionale e della natura flessibile, ma anche relativamente elusiva di molte attivita delle
organizzazioni nqnproﬁt, prima dell’avvic della rilevazione si ¢ proceduto alla analisi delle
informazioni anagrafiche raccolte allo scopo di stabilire, seppﬁr in via di prima approssimazione,
quali potevano essere considerate relativamente pidl affidabili®. In base a questa rcognizione (tav. 4)
si & potuto stabilire che per il 44,6% delle istituzioni complessivamente inserite nell’anagrafe di
partenza si potevano rilevare pil segnali di esistenza in vita, per il 55,4% non erano rilevabili, oltre al
fatto di essere iscritte in un archivio amministrativo, segnali supplementari di esistenza in vita. Tali
percentuali variano a seconda della localizzazione delle istituzioni. NeH.e regioni seftentrionali ed in
quelle meridionali la quota delle istituzioni “forti” (con pit segnali di esistenza in vita) tende ad
essere superiore a quella rilevata nel complesso in queste aree e, all’opposto, nelle regioni centrali
tende ad essere relativamente superiore la quota di organizzazioni “deboli”(senza segnali di esistenza
in vita oltre la presenza in qualche archivio amministrativo). Date queste premesse, le informazioni
d’archivio finora disponibili devono essere considerate esclusivamente come uno strumento di lavoro

e non come un dato dimensionale,

La rilevazione verrd condotta mediante somministrazione di un questionario postale che raccogliera i

seguenti tipi di informazioni:

A. Dati anagrafici e condizioni operative (se, al 31 dicembre 1999, era ancora in attivitd e con quale
grado di stabilita nell’anno trascorso)

B. Dati sulla natura e la struttura dell’unita istituzionale- (forma giuridica, data- di cestituzione; -
eventuale disciplina speciale, espressa previsione nello statuto o regolamento del divieto di
distribuﬁonc degli utili, articolazione in sedi periferiche, appartenenza a un gruppo ¢ posizione
organizzativa al suo intemo, presenza, natura giuridica ¢ numero degli associati ¢ grado di
partecipazione alle decisioni, eventuale controllo di imprese [di cui al libro V del codice civile])

* 11 grado di affidabilita delle informazioni anagrafiche & stato stabilito considerando $ criteri supplementar: la presenza deila
istituzione nel Censimento 1991; il volume delle attivitd economiche successive al 1992; la presenza nell’elenco telefonico
della SEAT del [999; contatti con I’amministrazione finanziaria (anagrafe wibutaria) dopo il 1992; verifica dei dan relativi a
tipi di istituzioni $alienti (cooperatve sociali, Onlus, fondazioni, ...).
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C. Dati sull’aftivita dell’unitd istituzionale (selezionc di uno o pil tipi con indicezione di quella
prevalente tra le seguenti: cultura; sport e ricreazione; istruzione e ricerca; sanitd; assistenza
sociale; ambiente; sviluppo economico & coesione sociale; tutela dei diritti e attivita politica;
promozione dL_el volontariato, cooperazione ¢ solidarietd internazionmale; attivita religiose;

rappresentanza degli interessi degli imprenditori, professionali ¢ dei lavoratori; altra artivita)

D. Dati sulle risorse dell'mitd istituzionale (numero dei dipendenti, lavoratori con contratto di
collaborazione, volontari, religiosi ed obiettori di coscienza, nel caso distinti per genere; ﬁpo'-di
svolgimento ¢ ammontare delle ore di attivitd dedicate dai volontari; ammontare delle entrate ¢
loro articolazione tra font pubblica [da sussidi e da convenzioni ¢ contratfi] ¢ privata [da
contributi, donazioni o analoga forma, da vendita di beni ¢ servizi, da fonti finanziarie e/o
patrimoniali, o da’altra. foate); ammontare delle uscite e loro articolazione [spese per il personale

dipendente, per i coltaboratord, acquisto di beni e servizi, rimborsi, ecc.]).

La rilevazione censuaria ¢ la successiva elaborazione dei dati, probabilmente, occupera tutto I"anno
2000 ¢ i dati statistici ufficiali sulle istituzioni nonprofit italiane potrabno essere pubblicati nel

periodo immediatamente successivo.
-5. Conclusioni

Nel corso dell’ultimo quinquennio la disponibiliti di nuove statistiche ¢ ["aggiomamento progressivo
degli archivi statistici di base ha comsentito di sviluppare in ‘modo sewmnpre pil appropriato ¢
tempestivo I’offerta di informazioni sulle istituzioni non profit attive in Italia.

Le rilevazioni programmate consentiranno di inquadrare in modo originale e sempre pilt completo
P'insieme delle organizzazioni non profit italiane, superando le tradizionali viste sezionali o parziali e
consentendo, per la primma volta, di misurare quanto esso pesi, in termini sociali ed economici, di
analizzare la sua struttura e di comprendere in che modo si stia affermando in Italia questa forma di
partecipazione civile organizzata, ma pon in modo immediatamente riconducibile ai modelli

prevalenti nelle societa ad economia di mercato.
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. L

ISTITUTO NAZIGNALE DI STATISTICA
Divest je dells srxisziche 5 istiurioni 4 g
Aschivio delle imimmioni - C.P. 2381 = 00100 ROMA AD

Censimento delle istituzioni private e delle imprese nonprofit
Legge n.144/1999 £ Programma statistico nazionale 2000-2002

Data
Prot.

Gentile Signora, gentile Signore, -

L'lstituto nazionale di statistica ha avviato una complessa amtivita volta a razionalizzare i propri processi
produttivi e ad armonizzare i dati statistici con quelli prodoti dagli istituri di statistica degli altri paesi dell Unione
europea. In questo contesto innovative, si colloca la progettazione delle statistiche sulle istiruzioni private e le
imprese nonprofit e la costrwzione del relative archivio, in adempimento al regolamento dell*Unione Europea
n 2186/93. Inolire, la legge'n. 144/99 prevede la conduzione dei censimenti generali dell'agricoltura, dell'industria
e dei servizi, delle istituzioni pubbliche e private. Per adempiere a tali obblighi, I'Istat ha avviato il censimento delle
istituzioni private e delle imprese nomprofit, incluso nel Programma statistico nazionale, cicé tra le statistiche
ritenute necessarie per il Paese.

I risultati del complesso delle attivitd consentivanno di costruire 1'archivio statistico delle istituziont private ¢ le
imprese nonprofit, il quale, come gid awviene per le imprese industriali e dei sewvizi sara wno strumento
Jondamentale per migliorare la conoscenza della realtd economica e sociale del Paese ed anche per alleggerire
I"onere statistico che grava sui rispondenti,

Come avrd modo di notare, il questionario che le proponiamo prevede molte domande di natura qualitativa, allo
scopo di factlitare al massimo la compilazione e renderlo piit semplice. La Sua collaborazione & particolarmente
importante: infatti, la buona riuscita della rilevazione consentira, tra l'altro, di mettere in e i Jfenomeni
dell 'associazionismo e del volontariato, individuando i settori di attivita e la capaciti di creare nuove opportunity
occupazionali, ) :

La prego, pertanto, cortesemente, di voler rispondere con la massima attenzione passibile alle diverse domande.

Con moiti anticipati ringraziamenti Le pargo cordiali sahai. _ '

: Il Presidents
Alberto Zuliani

Segreto statisdeo, obbligo di risposts, tutels delle riservaterzs, diritt deghl interessat
ldan‘rmoiﬁnell’ambimdeuarﬂcvaﬁnnemueisﬁmﬁonipdmeimpmnonproﬁ:mum:laﬁdalms:ﬁsﬁmcwmposﬁaﬂemgnle
stbilite, a utcla della riservatezza, dalla legge 0. §75/96 (artt 1, 8, 10, 13) ¢ successive modifiche ¢ integrazioni, recentements spportate dal d.
lgs. n. 281/99. Essi passono essere estemati 0 comimicati soitanto in forma aggregata, in modo tale che non se e possa fare alcun riferimento
individualz; possono essere utilizeati soltanto per scopi statistici (art. 9 d. Igs n. 322/89 & successive modifiche ¢ integrazioni). B’ fatto obblige
alle amministrazioni, eati ed organismi pubblici, noaché ai soggetti privati, per be rilevazioni indicate nel DPR_ 5 luglio 1999 (G.U. n. 194 de}
19 agosto 1999, Serie generale) di fornire turti i dati e le notizie richicste nel modello i rilevazione. Coloro che nen forniscono i dati, o Ii
forniscono scientemente errati od incompleti, sono soggetti alle previste sanzioni amministrative (artt. 7 ¢ 11 del d. Igs. n.322/89). D titolare
della rilevazionc & U'Istituro aazionale di statistiea. 1) responsabile della rilevazione & il Dirigente del Scrvizio Censimenti sconomici ¢ archivi
di imprese ¢ istituzioni.

Per eventuali chiariment! rivolgersi a:

PAGINA DA NON RISPEDIRE
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Guida per 1a compilazione del questionario

H presents questionario deve essers compilato dalle istinzzioni nonprofit attive nel corso del 1999 sul territorio nazionale. Al fini del
censimenta le istituzioni nonprofit sono definite come “eoti giuridici o sociali creati aflo scopo di produrre beni e serviz, il cui status .
non permetts loro di essere fonte di reddito, profitto o altro guadagno per i soggetti che le costituiscono, controllano o finanziane™
(SNA - System of National Account),
Quesito 3.1 - Se l'unith in indirizzo ha svolto la propria attivita solo per un periodo limitato deli’anno, barrare il codice 2 ¢ indicars,
negli appositi spazi, il mese o | mesi durante | quali tale attivit & stata svolta.
Quesito 4 - A tale quesito deve esscre sempre fomita una risposta, anche s& pud venficarsi che I'unitd in indirizzo sia disciplinatz da
. upa ¢ piti norme speciali, indicate al successivo quesito 6.1. Le forme giuridiche elencate nel quesito 4 sono quelle indicate dal codice
civile: nel libro L, titolo [, capo I, arit.14 ¢ seguenti, relativamente alle associazioni riconosciute ed alle fandazioni (enti dotati di
personalitd giuridica); nel capo III artt. 36 ¢ seguenti, relativamente alle associaxioni non ricomosciute ¢ comitati (enti senza
. personalitd giuridica); nel libro V, titolo VI, artt. 2511 ¢ seguend, relativamente alle imprese cooperative ed alle mutue assicuratyici,
In particolare, I'associazione riconosciuta & queila per la.quale il riconoscimento & concesso con decreta del Presidente della
Repubblica o del Presidente della Regione. Si rammenta, inolire, che Piscrizione ad albi o registri nazionali o regionali non implica
I"acquisizione dello stato di associazione riconosciuta, Tra Je forme giuridiche & prevista anche una voce “altra forma”, che pud essere
utilizzata dal compilatore nei caso I’unitd in indirizze non abbia assunto alcuna delle forme in precedenza riportate. In questo caso &
necessario che il compilatore scriva in modo chiaro, neli’apposita spazio, la dizione della eventuale “forma giuridica” diversa da
quelle elencate. .
Quesito 8 - Lo Stamto stabilisce lo scopo dell’associazione, fissa le regole che ne disciplinanc la vita intemna, in genere con
riferimento alle condizioni per 1'ammissionc dei soci, alle cause di esclusione, ai lore diritti ¢ obblighi, aghi organi deliberativi, alle
possibili cause di estinzione ed alla conseguente liquidazione e devoluzione dei beni residui. Esso costituiscs un allegato deil’Atto
costitutivo dell'istituzione. Gl utili sono da intenders come reddite, profitto o aloro guadagno percepiti dai soggetti che costituiscono,
controltano o finanziano I'istituzione nonprofit Non sono da intendere come utili altri redditi o guadagni percepiti dagli stessi
soggett, come comispettivo del lavoro prestato all'interno della istinuzione stessa, .
Quesito 15 - Punto 1. Tra i dipendenti devong essers indicati: i soci di cooperativa che effertivamente laverano nell’istinizione, per i
quali I'istimzione stessa effettua il versemento di contributi previdenziali in qualitd di lavoratori dipendents; i lavorateri con contracto
di formazione e lavoro; i lavoraton in sciopero, in maternitd, in malattia o in congedo di breve durata. Non devono cssere indicati: i
soci semplicements iscriti o conferenti, nonché i soci che, pur lavorando effettivaments nell'istituzione, non percepiscono una
prefissata retribuzione contrattuale, né 1'istituzione effettua per essi il versamento di contributi previdenziali in qualith di [avoratori
dipendeati; i lavoratori iscritti nei libri paga di altre imprese o istituzioni, i soggetti remuneran con fattura o che percepiscona solo
provvigioni; i dipendenti in congedo di lunga durata, in aspettativa non pagata, in servizio di leva, Punto 1.1, Per part-time s’intende
il lavoro svolto, regolarmente, durante una giomata o uma settimana lavorativa, con orarie ridotto rispetto a quello considerato
“normale”, .
Quesiti 16.1 ¢ 16.2 - Per ciascuna delle due categorie di volontari cui si riferiscono rispettivamente i quesiti 16.1 & 16.2, il numers
medio di ore pro capite prestate nell"ultimo mese, ¢ pari alla somma delle ore prestate nell"wtimo mese da ttti i volontari diviso il
pumero complessivo dei volontari che hanno operato nell’uftimo mese. Per ultimo mese si intendono gli ultimi twrenta giomti in cui
I'unitd in indirizzo ha svolto 1a sua attivitd,
Quesiti 17 e 18 — Indicare le entrate ¢ ¢ uscite refative al 1998. Le entrate e le uscite vanno espresse in lire. Le cifre vanno
arrotondate all'unith immediatamente superiare: ad esempio, sc le eatrate /o le uscite sono pari o superior a Lit. 500.001, scrivers
L4 ] S0 OIH0LK0Io) tire. Se le entrate efo le uscite sonc pari o inferiori 2 Lit. 500.000, non rispondere ai quesiti 17 e successivi.
Quesito 17.1 - Entrate
- Contributi di entifistinezioni pubbliche, nazionali ¢ internarionali: comprendono i coutributi a titolo grawito. Fra le istituzioni
pubbliche internazionali sono da comsiderare, ad esempio, Unione europea, FAO, Stato Vaticano, etc. Eventuali contributi, da
chiunque erogati, a fronte di specifiche ¢ documentate attivitd o progetti di ricerca sono da comprendere fra i ricavi di vendita di beni
e serviz (voce 4 del quesito 17.1).
- Conwibutl degli aderenti (quote sociali): comprendono i proveati da tessere d'iscrizione. Le evenmali quote pagate per
['utilizzazione delle strutture del!'istinizione (campi sportivi, sale cinematografiche, ecc.) sono da includere fra i ricavi di vendita di
beni ¢ servizi (voce 4 del quesito 17.1).
- Ricavi da vendita di beri e servizi: comprendono tutti { ricavi provenicati dall’attivitd istiturionale e sussidiaria: tasse d'iscrizione -
universitaria, quote per frequenza corsi, biglietd d’ingresso a musei, contributi assaciativi versati dai soci delle Societd di Mutuo
Soccarso, etc.
- Donazioni e lascid testamentari: comprendono le “erogazioni liberali” a favore delle ONLUS, dei partiti e movimenti politici, la
raccolta di fondi, ete.
- Redditi finanziari ¢ patrimoniali: comprendono interessi artivi, fitti attivi, dividendi, rendite patrimoniali, censi, etc.
- Altre entrate: sono incluse le entrate da vendite di beni mobili e immobili ¢ altre eatrate non comprese nelle tipologie gid citate.
‘Quesito 18.1 - Uscite '
- Spese per il personale dipendente ¢ per i lavoratori con contratto & collaborazione coordinata e continuativa: vanno indicate al
lordo degii oneri a carico del datore di lavora.
-~ Acguisto di beri ¢ servidi: comprendono le spese per manutenzioni di locali e/o impiant, cancelleria, fitti passivi, lid, atti a difesa
deil’ente o tisarcimento danmi, consulenze. Sono inclusi eventuali rimborsi o altri corrispettivi a favore di soci che prestano la foro
opera neli’istiizione, ma non percepiscono una prefissata retribuzione contrattuale ed eventuali spese per coperture assicurative 2
favore di volontari. - -
- Altre spese: sono incluse le spese per interessi passivi ¢ l¢ altre spese non comprese aelle tipologic gid citate.
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ISTTTUTO MAZIONALE Of STATISTICA

RISERVATO ISTAT
'l T Casella Postale
Pacco Questionzno
ll questionario deve essere restituito, entro 15 giorni dalls
ricezione dellx presente, all’indirizzo prestampato.
Ai fini della spedizione, ripicgare i fogli in modo che
I'indirizzo prestampato 2 destra corrisponda all’apposio
finestra deila busta allegata,
Nominativo della persona che compila il modello
TEL. FAX Indirizzo E-mail -
e g M N Rt T T T e oy za s
£ PSEZIONE 1Y g&na&&%ﬂ%}&mggf
ST Ty Ty A oY T ey PRy )5 W T
Rl momento della.compialione deF GuesHonar

1. Verificare i dati prestampati ¢, nella riga sottostante, segnalare eventuali variazioni e/o integrare i dati mancanti.
Indicare al quesito 2 il motive delle variazioni, barrando rispettivamente 1 in caso di dato inesatto e 2 in caso di
modifica, specificando ia data in cui quest’uitima & avvenuta.

Codice fisczle Acronima (sigla)
T O T N N TP SN TR SN AU M N NN N T | N SN W N Y AT O S N U S AT R S S O
Denominaziane ’
ST O S T N N AU SN S TN SN S TN N N O S N TN N A TN O S S A WY 2 A O N O N N W N S A
[ndirizzo (via, .CAP
piazza, localitd,
frazione, civico) N S N NN N N U Y N MO N T AU N S N N S U T W S N NN S A A A A O B A N [ T TS T M|
Comune Provincia
(sigla)
IS S O S T N Y T T N O U A N Gl O T RO AU T T U T T A A O | [
Pref Telefono Telefono FAX
[ I O R S T N A TN Y T B M | T T TR N TR S TR A TR T S S
E-mail
N T T S (NS T S T OO PO A T S TR WU W A0 O AU S A S S A S WY BN O I O VORI O I O
Hep
[ W T S U N OO RO TN SN TN T RN T S S T N T T S SO TN - N SR S A N N N ST OO S S Y A A |
mese anpg
2. Segnalare se le varizzioni apportate | Codice fiscale........ dato inesatto o | | modificao 2 daqualedata? {_{ J| 1 1 ] |
dipendono da dati inesatti o da Denominazione...... dato inesafto o 1 | modificao 2 daqualedata? | [ [[ 1 1 ] |
effettive modifiche avvenute nel tempo: [ Indirizza............... datoinesato o 1 | modificac 2 daqualedara? | 1 | | | |
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3. L'unita in indirizzo ha svolto ia sua attivita nel 19997

ol si

o2 po, per sospensione ternporanea dell’ antivitk dali’inizio dell’anno ) interrompere la compilazione e rispedire il modello

03 no, per cessazione definitiva dell’attivita dall’inizio dell’anno

all'indirizzo prestampato nella paging precedente

3.1. Se si, indicare 3¢ le antivitd sono state svolte secondo una delle seguenti modalita:

o1l con continuitd e regofarita tutto ’anno

o2  soloin alcuni mesi dell’anno findicare in qualt barrando le relative caselle)  JGIEIMIAIMIGILIAISIOINID]

o3 inmodo salario e occasionale

SEZIONE 2 NAT URA. E STRUTTURA DELL’ISTITUZ}ONE

4, Forma giuridica:

- Associazione riconosciuta..........ceeevvivivvvennnnnnn @ 1
- Fondazione. .. .. PSR + B
- Assccnazmne non riconosciuta.. DR + 3
= COMITALO. ...ovvverenin eevmnnnneeans 04
- COOPETALIVA. .. vverre e eeen et vre e et v 03
B Vi {073 o P O PP PPPORTRN o6

5. Data di costituzione dell'unith in indirizzo nefla forma
giuridica indicata:
mese  anno )
(O Y I
6. L’unit? in indirizzo & disciplinata da norme speciali?
si. ol no o2

6.1. Se si, da quali norme? (Sone possibili piis risposte}

- Organizzazione di volentariato (L. 266/91).........01

~ Cooperativa sociale (L. 381/91).....ccoovnveniinn o2
- Fondazione bancaria (L. 218/90 ¢ D. Lgs 153/9%)03
- Ente ecclesiastico (L. 222/85). ......ccovvniiiirinnin ad
- Organizzazione non governativa (L. 49/87)........0 §
- Societd di murue soccorse (L. 3818/1886).......... ob
- Ente di patronato (D. Lgs. Cps 804/47).............. o7

- Centro Formazione Professionale (L. 845/78).... o8
- Soggetti abilitat alla radiodiffusione (L. 223/90).0 9
- Enti di assistenza ¢ integrazione sociale dei

portatori di bandicap (L. 104/92).................... ol0
- Associazioge di volontariato sanitaria (L. 833/78)o 11
- Entj per 'obiezione di coscienza (L. 772/72)..... 0 12
- Associazione di volontariato nei settors della

protezione civile (L. 996/70 ¢ D.P.R. 66/81)......0 13

- ONLUS (D. Lgs. 460/9T) ccoevvveeieieiveecceen ol4
- Istituto di ricoverc e cura 2 carattere scientifico
(privato) (L..833/1978) .. e ..al3
- Ospedals classificato o assmmlatc (L 833/ 1978) 016
- Istituto di riabilitazione ([..833/1978)... @17
- Associazione dei consumatori e degli uten:i
(L28L/1998).... i e ol8

- Universita non statale legalmente riconasciuta
(L243/1991)- oo erere e eeree s eeens 0 19

(tutte le risposte form:e devono essere rg"eme al 31/12/1998, ove non sia altrimenti specificato)

SAIO 020
{specificare)... .
norma di rrj'erunema

7. Lo Statuto o il Regolnmento -dell’umta in indirizzo
prevede il divieto di distribuzione o assegnazione di utili ai
soci e/o iscritti?

si ol no 02

7.k. Se no, negli ultimi tre anni "unitd in indirizzo ba
distribuito utili? )

-

si ol no ol

8. Lo Statuto o il Regolamiento dell'uniti in indirizzo
prevede il divieto di devoluzione del patrimonio sociale ai
soci ¢/o iseritti in caso di scioglimento o liquidazione?

si ol 0o 02

9. L'unita in indirizzo opera, con 1o stesso codice fiscale, in
altre sedi diverse da quelta in indirizzo?

st ol - indicame il numero*: L
ne 02

*esclusa la sede dell'unita in indirizzo,

10. L'upitd in indirizzo fa parte di up gruppe
organizzativo* pill ampio, composto anche da alire
organizzazioni con diverse codice fiscale, aventi analoghi
obiettivi o finalita?

si ol no 02

* Per gruppo organizzativo si intende un complesso di istiruriont, con
differentd codici fiscali, che agiscone anche a vari livelli di
articolazione gerarchica, funzionale o territoriale, collegate tra loro,
spessa sorto una danominazione comune.
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10.1. Se si, qual & |a posizione dell’unita in indirizzo
ail’interno del gruppo organizzativo?

—capofilal.ci i O 1
, -intermedial ..o e 02
-strutruradibased.. .o o3

1. Per “capafila” s 'intende {'istituzions coilocata, nell 'ambita del
gruppo organizzative, af pii alto livelly gerarchico, furcionale o
territoriale.

2. Per “intermedia” s'intende {'istituzione collocata, nell ambio
del gruppo orgaonizrative, ad un livello gerarchico, fungionale o
territoriale, compraso fra la capofila ¢ la struttura di base.

3 Per “gruntura di base” »x'intende !'istituzions collocata,
nell'ambito del gruppa erganizzative, ad un livello elementare sul
piano gerarchico, funzionale o territoriale.

10.2. Se I'unitd in indirizzp ¢ intermedia o di base,
indicare { dati anagrafici della capofila:

Codice Fiscale

[ S U MY RS N (DY OV FURN TN WU [N JRUNN JUU JUNNNY S N |

Acronime (sigla)

Denominazione

Via

Comune

CAPi_ i i i Prov |

b

11. L'units in indirizzo ha soci efo iscritti (costituiti da
persone fisiche, persone giuridiche o enti di fatto)?

si ol noe o2

In caso di risposta negativa, passare al quesito 14,

11.1. Se si, quanti sono?
Numero*

persong giuridiche o enti di fatto

R T

persone fisiche

T S DY Y T

*Nel caso di istiturions capafila o intermedia, deve essere indicato
salo i numero di soci iscrint direttamente all'unité in indirizra,
escludendy { soci e/a iscritti ad eventuali altre istituzioni facens parte
dello stesso gruppo organizzative.

11.2, Quanti sono i s0ci ¢/o iseritti con diritto di voto?

- Numero

persone giuridiche o enti di fatto
con diritto di voto

i

persone fisiche
con diritto di voto

12. 1 servizi prodotti dall’unita in Iadirizzo sono destinati:

- salo ai soci e/o agli iscritti........cvvev oo, e @ 1
- anche ai non soci ofo ai non tseritti..........y...... 0 2
- solo ai non soci &/o ai non iscritti........ccoeee.... @3

13. Esistono soci dell’unith in indirizzo iscritti pei libri
paga in qualita di lavoratoeri dipendenti?

si ol indicarne il numero;

| S R —

ne o2

14. L’unith in indirizxo controlla (cick possieds la
maggioranza del capitale o def dirigti di voto di) una o pid
imprese aventi una delle forme giuridiche previste dal libro
V del codice civile (Snc, Sas, Spa, Srl, Saa, Cooperativa)?

si ol no o2

14.1. Se si, quante ne controlia?

Numero feied
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Nelle risposte ai quesini della sez. 3 varno inchusi i dafi relativi ail 'unitd in indirizzo ¢ alls evennuali sedi indicate af quesite 9 {aventi lo
stexso codice fiscale) ¢ vanno esclusi | dati relativi ad eventuali altre istituzioni, facenti parte dello stesso gruppo organizativg ¢ avensi

differenti codici fiscali.

15. Indicare il numero dei dipendenti, dei volontari, dei
religiosi e degli obiettori attivi nell uniti in indirizzo.

Categorie M F Totale |

1 1. Dipendenti!

U L1 dicui part-time i
2, Lavgratori distaccati o i i
. comandati da imprese efo i
istiuzioni ] :
{'3. Lavoratori con contratto di |
oul!aborazmnc coordinata & i

an |

i Volontaris
3. Religiosi*

L
16, Obiettori’ —
1. Dirigenn, dirttivi, quadri, impiegan, apcra:. apprendisti, iscrint nei libri
paga. anche s¢ assensl per distacco, farie, marernitd, malaria o congedo di
breve durata, compresi | lavoratort com contrato di farmazione ¢ lavaro,
nanchd i soci. iscrie nai libri page, per i quall I'istituzions varsa | conribud
previdercziali,

1 Persore che prestans ln loro aretvitd in base ad un contrasto individuale di
collabarazione coordinata ¢ continativa, di eui af comma 2 dell'ars. 9 del
TUIR (DFR 917/36).

3. | volontari somo coloro che prattanc la loro operc direna, anche
salmaria, semza elcun corrispetive, per il funzionamento dell'wnité in
indirizzo, indipandentemenia dal fano che esti tiaro 0 mano anche soci o
iscritti della szessa. Tra | volontarl non divons essere inclusi ¢ dongtort di
songur o di organi.

4. religiost iscritti net libri paga sono da considerars lavoratori dipendenti,
lmﬂlldtwmuunmnn:otodpwmled eventuaimente - al
punto 1.4,

3. Persone che prestano servizio civile, sostitutivo del servizin di leva, presso
{'amtd irr incliriezo, af sensi dello L 772772 ¢ dei DPR 1139777,

16. Dei volontari indicati nel quesito precedente, quanti
svolgono attivith in medo:

Numero
sistematico (con regolaritd programmata
1u base settimanale o mensils) T
saltuario (senza regolaritd programmata
su base settimanale o mensils) N

16.1. Indicare il numero medio di ore pro eapite prestate
nell'uitimo mese dai volontari che hanno svolto la propria

attivith in modo sistematico:
° medio di ore pro capite i
16.2. [ndicare il numero medio di ore pro capite prestate

nell’ultimo mese dai volontari che hanno svolto la propria
attivita in modo saltuarig:

n° medio di ore pro capite

17. A quanto ammontano, nel 1999, le entrate registrate ne!
bilancio o in altra forma di rendicontazione adottata?

Ll t M 3 1 [Qi0l01|0I010]Ilire

17.1. Indicare la distribuzione percentuale delle entrate

relative all’anno 1999 (le percenmali vanno indicate arrotondate
senza decimali):

Enirare di fonte pubblica percentuale

- sussidi e contributi a titolo gratuito da istituzioni

¢/o enti pubblici nazionali ¢ interpazionali........ L
- ricavi per contratti &/0 convenzioni con enti e/o

istituzioni pubbliche nazionali ¢ internazionali. [ 1 12

Entrate di fonte privata

- contributi degli aderenti (quote sociali)............. ] {3

- ricavi derivanti da vendita di beni ¢ servizi.........| | |4
- donazioai, offerte ¢ lasciti testamentari. ............ (R 5.
- redditi finanzian e patrimoniali............coccu.vee | | |6

- altre enmate di fonte privata.............cocciinee e l L 17
Totale RN TNIN

18. A quanto ammontano, nel 1999, le uscite registrate nel
bilancio o in altra forma di rendicontazione adottata?

LA L b} |0t0i0]10i0]{0]1lire

18.1. Indicare la distribuzione percentuale delle uscite
relative al 1999 (Te percenruali vanno indicate arrotondate senza
decimali ):

percentuale
- spese per il personale dipendente..................... LiJd It
- spese per lavoratori con contratto di
collaborazione coordinata ¢ continuativa........... Ny
- rimborsi spese ai volontari
- acquisto dibeni e servizi.......coooo i

- sussidi, contributi ed erogazioni a terzi............-

- acquisizione di capitali fissi*..............ccecevvnne
~AlTE SPESE ..ot et e
Totale
|

*Si intendona spese per acquisto di beni mobili, macchine &
artrerxature (incluso if software) ¢ di bens immobdi.
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88 ISTAT

ISTITUTO NAZIONALE DI STATISTICA

- SEHONEA ~ATTIVITA® DELLISTITUZIONE |

19. Quali sono le attivith svolte dall’unita in indirizzo? (massimo cingue risposte)
" (Prima di rispondere al quesito, leggere con cura le esemplificazioni presenti nella Guida alla compifazions)

Cultura, sport e ricreazione

. - Attivita culturzali e artistiche. .......... e ain ol
~ AMIVIEA SPOTHIVE....... o o2
- Aftivitd ricreative e di socializzazione................ o3

Istrizione e ricerca

Tutela dei diritti e attivita politica

- Servizi di tuteia e protezione dei diritti..._........... o020

- Servizi legali... SR - 33
« Servizi di orcramzmzmne dell amvna d1
partiti politici.............cccccc i 0 T2

Filantropia e promozione del volontariato

- Istuzione primaria e secondaria...................... 04
- Istruzions universitaria. . TN - .1 - Erogazione di contributi filantropici, promozione
- lstruzione pmfessmnale e dcgh adu[t] ...0b de! volontariato ¢ attivits di raccolta fond;. .. . 023
- Ricerca .. ......07
Cooperazione ¢ solidarietd internazionale
Sanitd s - Attivitd per il sostegno economico & umanitarie
- Servizi ospedalieri generali e riabilitativi.............. o8 AESIEMD ..o e e c24
- Servizi per lungodegetiti.............coviiiiiinnnn o9
- Servizi psichiatrici ospedalieri e non ospedalieri.... o 10 ..
- Altri SerVizi SamALL. .. ... e oll Religione .
- Artivitd di promozione e formazione religiosa.......0 25
Assistenza sociale
- Servizi di assistenza sociale Relazioni sindacali e rappresentanza di interessi
fofferta di servizi reali alla collettivita o a - Tutela & promozione dagli Interessi dei lavorator] &
categorie di PErsone)........oovvvveneniceiininiocnnan, oli2 degli imprenditori............cooveeereenerie v .026
- Servizi di assistenza nelle emergenze
(protezione civile e assisterza a profughi
CPUGIAL) .. et van e ol3 Altre aitivita
« Erogazione di contributi monetari e/o in natura
(servizi di sostegno ai redditi ¢ alle condizioni - Agricoltura, caccia ¢ silvicoltura........................0 27
di vita individuale & servizi di beneficenzal.......... v 14 - Pesca, piscicoltura ¢ servizi connessi..................0 28
o - Estrazione di minerali...... ... ieii e, 039
) - Attivitk manifattariere........ et e e 030
Ambiente - Produzione e distribuzione energia elettrica, gas
- Protezione deil’ ambiente N ¢ acqu.a‘.‘; .................................................. o3l
X taiien = COSTULONE. ... et e 032
- PrDtCZlOne degll ANIMAlL. ... i eeriee e reeiain e aneas - Commercio a.II’mgrosso eal dettaglio; ripﬂrazione
di autoveicoli, motocicli ¢ di beni personali e per
Sviluppo economico ¢ coesione soclate 3 CBSA.... ettt e o33
~ Alberghi e fstorant......ccccoverviiniiieiiniis e 034
- Promozione dello sviluppo economico e coesione - Trasporti, magazzinaggio ¢ comunicazioni............c 35
sociale della colletvitd. .....ovvecenniesrrrieni, ol? - Intermediazione monetaria e finanziaria
- Tutzla ¢ sviluppo del patrimonio abitativo...........0 18 {compresi i fondi pensione).......... vees.0 36
- Addestramento, avviamenta professionale « - Attivitd immobiliari, noleggm, mformanca. aIIIe
inserimento lavorativo.........ccoeveersieereesresnennss 0l9 attivitd professionali ¢ imprenditoriali ................ 037
o - Servizi domestici presso famiglie ¢ convivenze......o 38
- Organizzazioni e organismi extra territoriali......... 0 39
20. Se "unith in indirizzo ha indicato piu attivita, specificare il codice relativo all'attivith prevalente [ |

(la prevalenza & individuobile sulla base delle risorse economiche utilizzare o, in mancanza di tale informazione, def numero dei dipendenti ¢

def volonars)
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