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Introduzione

di Andrea Bassi!

L’'appuntamento annuale “Le Giornate di Bertinoro per I’Economia Ci-
vile” costituisce la principale occasione a livello nazionale di incontro e
confronto tra studiosi, esperti, dirigenti ed operatori del terzo settore
italiano, tanto da far attribuire all’evento -da parte di alcuni opinioni-
sti della stampa nazionale- 'appellativo di “la Cernobbio del’Economia
Civile”.

L'edizione del 2007 (la settima) dal significativo titolo Regolamentazio-
ne del Terzo Settore e Innovazione Sociale, & stata dedicata ad affron-
tare il tema della regolazione dei soggetti della societa civile, ancorché
a valenza e rilevanza economica, anche alla luce della copiosa produ-
zione di disegni di legge ad essi dedicati (volontariato, Ong, disciplina
civilistica) che avevano visto la luce nel corso della legislatura, poi
interrottasi, forieri di una nuova stagione (I'ennesima!) di riforme del
comparto.

Gli interventi qui proposti, in prevalenza di taglio economico, giuridico
ed aziendale, prendono in considerazione una pluralita di strumenti e
forme di regolamentazione che si collocano lungo un continuum che
va da un livello massimo di auto-nomia ad un grado elevato di etero
e allo-regolazione e controllo. Le analisi e le riflessioni avanzate, pur
nella diversita di toni, stili comunicativi e punti di vita in relazione
alla posizione dei diversi autori nel sistema relazionale (legislatori, os-
servatori, studiosi, protagonisti diretti), offrono al lettore uno spaccato
delle principali posizioni presenti nel dibattito e al contempo alcune
chiavi di lettura che consentono di enucleare una sintesi interpretati-
va originale.

I1 volume si sviluppa lungo un sentiero di riflessione a tre tappe con

1 Ricercatore di Sociologia Generale presso 'Universita di Bologna, Facolta di Economia — Sede
di Forli.
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continue intersecazioni e rimandi, un percorso “ad anelli” con alcune
“soste” provvidenziali che consentono a chi lo ha intrapreso di “rica-
ricarsi” per ripartire meglio equipaggiato ad affrontare le sfide che
incontrera nel prosieguo.

La prima pista di riflessione (Capitolo Primo), come gia accennato, &
quella che concerne la Autoregolazione / regolamentazione delle forme
giuridiche del terzo settore, prevede quattro approfondimenti e racco-
glie le relazioni di quattro docenti universitari (due economisti e due
giuristi) studiosi specialisti del settore.

Il secondo anello del percorso (Capitolo Secondo) amplia 'angolo di
osservazione affrontando la tematica della Innovazione dellimpresa
sociale, esso comprende sei interventi, due di docenti universitari e
quattro di leader e manager del settore.

La terza fase del cammino di studio qui proposto (Capitolo Terzo) ri-
torna, per cosi dire, al punto di partenza scendendo di un livello nella
scala di astrazione teorica e andando ad esaminare piu da vicino l'og-
getto di analisi: La Riforma del Libro I Titolo II del Codice Civile in te-
ma di associazioni e fondazioni, essa include quattro testi, tre di leader
nazionali del terzo settore ed uno di una docente universitaria.
Chiudono il volume il testo della Legge Delega al Governo per la “Ri-
forma delle persone giuridiche e delle associazioni non riconosciute
disciplinate nel primo libro del codice civile” e un bel saggio di una
giovane ricercatrice di discipline economiche che svolge una analisi
puntuale ed approfondita della materia qui trattata, fornendo un con-
tributo originale a partire dal tentativo di individuare una, seppur
iniziale, risposta alla domanda: se e come la regolamentazione possa
favorire linnovazione sociale.

Nel primo saggio Zamagni, partendo anche dalla sua recente
esperienza quale presidente della Agenzia per le Onlus, propone una
stimolante analisi delle organizzazioni che a vario titolo possono esse-
re ricondotte sotto la categoria delle organizzazioni senza fini di lucro
(ONP), avanzando la categoria concettuale di organizzazione a moven-
te ideale (OMI). Le ONP sono OMI in quanto sono mosse non dalla
massimizzazione del profitto a favore di chi ne detiene il controllo, ma
piuttosto perché operano per il raggiungimento di fini collettivi (bene
comune, beneficio della comunita). Da cio deriva necessariamente



che la qualita dei beni e servizi prodotti da queste organizzazioni non
debba (possa) essere valutata prioritariamente in termini di efficienza
(rapporto tra input impiegati e output ottenuti) bensi richieda l'utilizzo
di sistemi di valutazione in grado di rilevarne l'efficacia (la relazione
tra bisogni espressi dalla comunita e grado di soddisfacimento dei
medesimi = outcome).

Nel caso delle organizzazioni a movente ideale occorre pertanto
sviluppare un sistema di rilevazione di informazioni e un complesso di
indicatori di performance coerente ed articolato in grado di valutare la
capacita/il grado di raggiungimento di risultati concreti e misurabili,
rispetto alle seguenti cinque dimensioni della azione delle ONP/OMI
(capacita di):

a) produrre beni relazionali;

b) democratizzare il welfare;

¢) 1innovare i servizi;

d) diffondere la cultura della gratuita;

e) favorire 'accumulazione di capitale sociale.

Se il ragionamento sin qui illustrato ha una certa plausibilita,
puntualizza l'autore, allora una legislazione che si propone di essere
pienamente promozionale (cioe volta a valorizzare le OMI per quello
che sono —per le loro caratteristiche intrinseche- e non per quello che
si vorrebbe che fossero) deve prevedere una serie di incentivi che fa-
voriscano in primis l'adozione di sistemi di rendicontazione (bilancio
sociale o di missione) in grado di misurare tali peculiarita. In secondo
luogo tale legislazione dovra sostenere la diffusione di sistemi di rela-
zionamento pubblico-privato (ad esempio nella valutazione dei punteg-
gi nelle gare di appalto dei servizi, o nei requisiti per l'accreditamento)
che non snaturino le caratteristiche costitutive delle OMI (rischio
che, ad esempio, paiono indurre i sistemi di valutazione basati sulle
cosiddette “certificazioni di qualita”, che mal si adattano al settore dei
servizi alla persona).

Se si vuole andare in questa direzione, sostiene Zamagni, allora
il legislatore nella elaborazione di politiche volte a ridisegnare il siste-
ma di assistenza e cura delle persone (il nuovo welfare) dovra ispirarsi
ai seguenti due orientamenti:
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a) deve essere la domanda ad orientare i servizi e non come
avviene oggi in cui e l'offerta dei servizi (cioe le esigenze della pubblica
amministrazione) che obbliga la domanda (cioé i bisogni dei cittadini)
ad adattarsi ad essa;

b) bisogna superare la logica della negoziabilita (propria della
filosofia politica del contrattualismo) su cui si sono fondati i sistemi di
welfare occidentali nella fase di costituzione e sviluppo; in favore del
principio di vulnerabilita che si basa sull’accettazione della dipendenza
reciproca e pertanto riconosce ed afferma la simmetria dei bisogni.

Il superamento della “logica della negoziabilita” in favore del
“principio di vulnerabilita” si rende necessario in societa travolte dai
processi di globalizzazione dell'economia mondiale i cui flussi di capi-
tale si investono (e disinvestono) nelle comunita locali con una rapidita
anche nel recente passato impensabile. Tale processo fa si che il “grup-
po dei garantiti” (di coloro che hanno un lavoro decente) vada sempre
piu restringendosi ed aumenti il rischio, di nuovo dopo oltre quattro
decenni, anche per i membri della “classe media” di cadere nelle cosid-
dette “trappole della poverta”.

Il prof. Zamagni conclude il suo intervento con una bella im-
magine per descrivere due diversi modelli di sviluppo della societa, il
primo basato principalmente sulleconomia di mercato ed il secondo
sull’economia civile: 1a catena e la corda. Il primo modello comporta che
lo sviluppo abbia una logica incrementale e che si ottenga “aggiungen-
do anello ad anello”; in questo caso il tasso di incremento (lunghezza
della catena) &€ molto piu veloce che nel secondo modello, il quale richie-
de che “tanti fili si intreccino tra loro” e quindi necessita di pit tempo,
energie e risorse per decollare. Ma una volta sviluppatosi nella sua pie-
nezza il secondo si rivela essere molto piu stabile e duraturo del primo,
infatti quest’ultimo e soggetto ad una fragilita intrinseca dovuta alla
legge del cosiddetto “anello debole” se un anello cede l'intera catena
crolla. Laddove il secondo & molto meglio equipaggiato per affrontare
eventuali cedimenti di singole unita del sistema (@i fili), infatti la corda
regge anche quando si sfilacciano numerose fibre, essendo la sua forza
dovuta non all’apporto di ogni singolo elemento che la compone ma al
loro intreccio (alla combinazione degli elementi). E il legame sociale, la
natura della relazione tra le componenti, il quid (il vantaggio compe-



titivo) su cui poggia la forza del modello di sviluppo basato sull’econo-
mia civile (nelle sue tre forme: economia sociale, economia solidale ed
economia di comunione) che lo rende meglio attrezzato di fronte alle
crisi cicliche del mercato (o per meglio dire dei mercati nell'economia
globalizzata).

Il secondo saggio, di Cafaggi, denso ed articolato si focalizza
sui principi a cui dovrebbe ispirarsi un disegno piul organico e com-
plessivo di regolamentazione dei soggetti di terzo settore (Testo Unico).
Da tempo infatti & aperta la discussione sulla necessita di superare
lattuale sistema normativo italiano basato su una serie di leggi ad hoc
(legislazione speciale) per le diverse tipologie identitarie di organizza-
zioni della societa civile presenti nel nostro paese: le Ong. (46/87), le
organizzazioni di volontariato (266/91), le cooperative sociali (381/91),
le associazioni di promozione sociale (383/00), le fondazioni civili, le
fondazioni bancarie, ecc.

L’autore propone che i rapporti tra legislazione civilistica (Codi-
ce Civile) e possibile (per lui auspicabile) Testo Unico del terzo settore
segua i seguenti orientamenti:

a) stretto rapporto tra disciplina dei soggetti e disciplina delle at-
tivita, che non possono essere trattate separatamente (no alla
teoria della “neutralita della forma giuridica”), in quanto vi e
una correlazione funzionale tra “cio che si €” e “cio che si fa”;

b) ridurre il sistema dei controlli, ampliare la semplificazione e da-
re spazio allautonomia statutaria delle istituzioni della societa
civile;

¢) valorizzare e promuovere tutte e tre le principali forme di orga-
nizzazioni nonprofit: quelle che svolgono principalmente attivita
di impresa, quelle che si dedicano allattivita erogativa e quelle
che svolgono attivita operativa non in forma d’impresa;

d) favorire lo sviluppo di un disegno organico di relazioni tra orga-
nizzazioni, beneficiari e contribuenti, in specie laddove ci si trovi
in presenza di un impiego significativo di risorse pubbliche;

In questo quadro un ruolo chiave viene ad assumere la Agenzia per le
Onlus che deve sempre piu vedere ampliata, a fianco della funzione di
vigilanza, la funzione di regolazione che e quella sua propria.

Secondo Cafaggi vi sono quattro possibili piste operative da
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seguire per impostare un disegno organico di regolazione del terzo
settore:

1. passare da un modello di vigilanza gerarchica ad un modello di
vigilanza cooperativa; cio implica il progressivo abbandono di si-
stemi di autorizzazione ex ante in favore dell’adozione di sistemi
di controllo sul perseguimento dei risultati;

2. favorire lo sviluppo di un sistema di regolazione privata indi-
pendente che affianchi ma non sostituisca il regolatore pubblico;
nascita di quello che l'autore definisce un sistema di co-regola-
zione;

3. diffusione di nuove forme di autoregolazione, intendendo con
esse una serie di strumenti ed istituti che vanno ad incidere sul
disegno complessivo di governance delle istituzioni non lucrati-
ve, quale ad esempio il modello, gia sperimentato con successo,
dei “comitati”;

4. la promozione di sistemi di controllo interni (codici di rete) che
riconoscano e valorizzino il ruolo (e le responsabilita) delle reti
organizzative entro cui sono fortemente integrate la maggior
parte di organizzazioni nonprofit nel nostro paese; sul modello
dell’autoregolazione adottato dalle Centrali cooperative. Si men-
zionano a titolo esemplificativo le reti delle organizzazioni di
volontariato, delle fondazioni bancarie, ecc.

Il terzo saggio, di Fiorentini, porta l'attenzione del lettore sui
sistemi operativi ed organizzativi, sui contesti normativi e procedura-
li, sui mercati regolati, entro cui operano ed agiscono i soggetti di terzo
settore nel nostro paese e nella quasi totalita dei paesi dell’'Unione
Europea.

La posizione dell’autore € che non sia “molto fruttuoso discutere
in astratto di modelli giuridici ideali per le organizzazioni non lucra-
tive al di fuori di una analisi delle caratteristiche principali e delle
priorita del sistema di intervento pubblico” negli ambiti in cui esse
operano, in primis i sistemi di welfare sanitario e socio-assistenziale.

La legislazione attuale, infatti, secondo Fiorentini e frutto
dellincontro “tra gruppi che domandavano legislazione per particolari
modelli organizzativi e decisori pubblici che —spesso a livello regio-



nale- domandavano legislazione che definisse i modelli pitu utili ad
integrarsi con il proprio modello di intervento pubblico nei servizi alla
persona”.

Ci troviamo pertanto di fronte ad una elevata eterogeneita de-
gli assetti di intervento pubblico, nelle varie regioni del paese, anche
per settori simili, che pone seri limiti alla possibilita di trovare una
convergenza nei modelli soggettivi di ONP e quindi alla capacita di
elaborare un sistema di regolamentazione unitario.

Sono rintracciabili, secondo il nostro, due modelli paradigmatici
di sistemi di welfare regionale basati su due configurazioni coerenti
ma opposte delle funzioni di programmazione, finanziamento, com-
mittenza, erogazione e regolazione: il modello lombardo e quello delle
regioni dell'ltalia di mezzo: Emilia-Romagna e Toscana.

Nel primo caso i compiti del soggetto pubblico riguardano:
a - la definizione di norme di indirizzo programmatorio generale;
b - un meccanismo di finanziamento senza committenza diretta da
parte del pubblico;
¢ - lautorizzazione e l'accreditamento all’erogazione dei servizi ba-
sati su requisiti oggettivi;
d - incentivare la partecipazione dal lato dell’offerta di una plura-
lita di soggetti diversi (profit e non profit).
I1 secondo modello si basa sui seguenti principi:
e un controllo penetrante della programmazione dal lato dell’'of-
ferta;
e il permanere di soggetti pubblici dal lato della committenza;
e Jattivazione di meccanismi per 'affidamento a singole imprese,
dei diritti esclusivi a offrire servizi in un dato territorio.
Non é chi non veda come questi due modelli abbiano implicazioni del
tutto diverse dal punto di vista della regolamentazione dei soggetti
non lucrativi. Nel primo caso non e richiesta la predisposizione di una
disciplina soggettiva particolarmente dettagliata, in quanto la forma
di regolazione prevalente € quella basata sul sistema di accredita-
mento. Nel secondo caso si assiste al proliferare di una serie di norme
specificatamente rivolte a regolare i soggetti nonprofit che si trovano
ad operare spesso in situazioni di “monopolio bilaterale” diventando
dei quasi-monopolisti locali.



Dopo aver messo in luce punti di forza e i punti di debolezza dei due
modelli, Fiorentini conclude con due esempi a suo avviso innovativi
nei rapporti tra pubblico e terzo settore, che cercano di incentivare la
partecipazione dei diversi gruppi titolari di interesse, uno italiano: le
Societa della Salute, sorte in Toscana; ed uno proveniente dal panora-
ma internazionale: le Foundations Hospitals, introdotti di recente nel
servizio sanitario nazionale britannico.

L'intervento di Lamandini compie una attenta e puntuale
disamina del progetto di legge delega partendo dal principio secondo
cui “lattivita condiziona l'organizzazione” ed occorra quindi adottare
sistemi di governance innovativi che valorizzino la gestione sociale
degli enti non lucrativi, giungendo anche a sviluppare “organi ad hoc”
(tipo “comitati di solidarieta”).

Il punto cruciale & quello di promuovere una democrazia sollecitata,
aperta in gran parte professionalizzata, che &€ molto diversa da quella
particolare forma di democrazia assembleare che spesso connota le
organizzazioni non a fini di lucro.

La proposta di riforma in discussione, secondo Lamandini, presenta
elementi positivi e diversi punti oscuri. Tra i primi quello principale
e il superamento dell’attuale sistema di controlli pubblici ex ante in
favore di un controllo ex post sull’effettivo modus operandi dell’ente,
con il limite pero che non vengono esplicitati le modalita e le forme di
controlli successivi da demandare all’autorita di vigilanza. In secondo
luogo, come aspetto positivo, il progetto valorizza il principio dell'au-
tonomia statutaria per preferire poi assetti di governance propri delle
societa di persone e capitali cosi come istituiti dalla riforma del diritto
societario, e questo costituisce un elemento limitante.

Un’analoga riflessione puo essere fatta circa la previsione di forme di
controllo privato all'interno delle organizzazioni, da salutare positiva-
mente, laddove il modello di riferimento nuovamente pare essere quello
delle societa commerciali. Eccessivamente restrittiva pare, poi, essere
la normativa relativa al divieto assoluto di distribuzione dell’eventuale
avanzo di gestione, sarebbe opportuno qui adottare modelli gia pre-
senti nel mondo cooperativo e del credito che vedono una destinazione
vincolata: una parte vada alla costituzione di uno o pit fondi (di soli-
darieta, di sviluppo, di garanzia) e una parte possa andare alla remu-



nerazione del capitale (secondo principi di remunerazione equa).
Infine, secondo Lamandini, debole appare il progetto di riforma circa
la regolazione delle organizzazioni di rete o di gruppo (di secondo o ter-
zo livello), che come & noto costituiscono una forma di coordinamento
ampiamente diffusa nel terzo settore. Queste reti hanno svolto nel
nostro paese (si veda l'esempio del movimento cooperativo) non solo
una funzione di controllo e supervisione, ma anche di promozione ed
incentivazione tra le associate di comportamenti virtuosi, risulta per-
tanto essenziale affiancare alle singole unita operative I'azione di un
sistema auto-organizzato e orizzontale.

La seconda parte del volume si propone di affrontare la com-

plessa tematica dellinnovazione nel terzo settore e nellimpresa sociale
in particolare. Rispetto a tale tematica a livello internazionale esiste
un ampio dibattito tra studiosi di management che vede due posizioni
antitetiche, da un lato quella di coloro che sostengono che le organiz-
zazioni nonprofit siano meno inclini al cambiamento e allinnovazione
delle altre forme di azione organizzata, in particolare di quelle a fini
di lucro; d’altro lato vi e il gruppo di coloro che affermano l'opposto.
Entrambi portano a loro favore una serie di studi e ricerche e una mole
rilevante di evidenze empiriche.
In Italia gli studi e le indagini espressamente volte a rilevare la capa-
cita (o mancanza) di innovazione dei soggetti di terzo settore sono rare
e poco note. In tale panorama le “Giornate di Bertinoro” compiono un
primo passo in avanti nella direzione di colmare tale lacuna.

I primi due saggi di questa seconda sezione del volume, di Bec-
chetti e Borzaga, forniscono un inquadramento teorico, suffragato
da un significativo apporto di dati empirici, del carattere innovativo
dell’azione non lucrativa, il primo focalizzandosi sul ruolo che, coloro
che l'autore definisce i cittadini socialmente responsabili, hanno nell’in-
durre modifiche nel comportamento delle imprese e sul funzionamento
dei mercati. Il secondo, puntando l'attenzione sulle innovazioni che la
particolare forma di impresa sociale costituita dalle cooperative sociali
(in specie quelle di tipo B), ha introdotto: a) nelle relazioni di lavoro,
nei rapporti di lavoro, venendo a delineare un vero proprio “nuovo mo-
dello di relazioni industriali”, da un lato, e dall’altro b) nel mercato del
lavoro sperimentando un modello di inserimento lavorativo di soggetti



deboli innovativo a livello nazionale ed internazionale.

Becchetti propone come esempi di innovazione la filiera del commercio
equo-solidale e gli strumenti di finanza etica. Nel primo caso il ruolo
del cittadino viene valorizzato nella sua qualita di consumatore, nel
secondo in quanto risparmiatore a fronte di una sempre maggiore per-
dita di funzioni e di potere delle capacita di incidenza dei cittadini in
quanto produttori-lavoratori.

Borzaga citando i dati di una recente indagine campionaria nazionale,
illustra come la forma organizzativa della cooperativa sociale propo-
nendo un mix di incentivi auto-centrati ed allo-centrati (struttura di
incentivazione), € in grado di garantire/ottenere:

e buoni livelli di soddisfazione;
livelli di fedelta soddisfacenti;
livelli di effort elevati;

e capacita di attrarre lavoratori con elevato capitale umano.
Infine, si sofferma sull'innovativita della formula della cooperazione
sociale di tipo B che ha saputo venire in contro ad una inefficienza
del mercato, e cioe e stata in grado di colmare I'incapacita del merca-
to del lavoro di collocare una particolare offerta: quella delle persone
con limitazioni della loro capacita operativa, proponendo un contesto
occupazionale in grado di consentir loro di raggiungere un livello di
produttivita uguale o anche superiore ad altri lavoratori.

Chiudono questa parte centrale del volume quattro brevi
scritti che presentano altrettanti esempi di pratiche innovative in
ambito non lucrativo. Si tratta dell’esperienza di HERA nel campo
della responsabilita sociale di impresa, il cui responsabile illustra gli
strumenti adottati: Carta dei Valori, determinazione della Mission,
Codice Etico, Bilancio di Sostenibilita. Del caso di Impronta Etica,
una associazione che promuove l'adozione di pratiche di responsabi-
lita sociale nelle imprese profit, il cui presidente illustra la filosofia
di fondo che ne guida l'azione. Dell'esperienza di analisi di impatto
della regolamentazione svolta dall'ISFOL, il cui responsabile dell’Area
politiche sociali presenta in dettaglio, proponendo in sede di predispo-
sizione normativa il modello del cosiddetto metodo aperto di coordina-
mento gia sperimentato con rilevanti risultati positivi. Infine, 'ultima
testimonianza e quella del presidente di Banca Etica che ricorda come



“I'innovazione cominci dai pionieri e diventi poi appannaggio degli
imitatort” frase di indubbio stampo schumpeteriano. Fornendo una
lettura dell’istituto che presiede come di un pioniere nel settore del
credito, che ha aperto la strada seguita poi da numerosi imitatori che
hanno proposto prodotti etici.

La terza parte si apre con un bel saggio della Prof.ssa De

Giorgi, la quale ricostruisce seppur sinteticamente la recente storia
della legislazione sulle formazioni sociali nel nostro paese, indivi-
duando tre fasi principali:

la prima fase (anni ’60 e ’70) volta a consolidare e riaffermare
il principio di liberta associativa stabilito dalla carta costituzio-
nale;

la seconda fase (anni ’80 e ’90) mirata a valorizzare la tutela
del singolo (socio) all'interno di organizzazioni temute come
prevaricatrici;

la terza fase (attuale) volta a regolare l'attivita economica (a
carattere produttivo e imprenditoriale) dei soggetti associativi.

Venendo poi ad analizzare piu puntualmente la proposta di riforma
del codice civile, la De Giorgi individua i seguenti tratti salienti del
progetto riformatore:

il ribadire la distinzione tra associazione e fondazione;

la sostituzione del controllo notarile a quello amministrativo
(art. 3);

distinzione tra enti che perseguono fini di interesse collettivo e
enti che realizzano scopi meramente privati (art. 2 lettera f);
una graduazione su questa base della sfera di autonomia e dei
tipi di controllo;

si prevedono strumenti di vigilanza interna (comitato per le
associazioni) (art. 4 lett. b) e sistemi di controllo esterno (tribu-
nale per le fondazioni) (art. 5, 2°co.);

una ampia trattazione dellesercizio di impresa (art. 7);

una insufficiente definizione dell’autorita di controllo (art. 8,
2° co.);

una troppo blando riferimento al coordinamento con la legisla-
zione vigente (art. 1, 2° co. e art. 10).



Nel complesso l'autrice fornisce una lettura positiva del progetto di ri-
forma in primis perché tiene conto dello stato di fatto attuale del terzo
settore italiano caratterizzato da:
o lenorme diffusione dell’ente non riconosciuto;
o la pressoché totale equiparazione tra enti riconosciuti e non
riconosciuti;
o la molteplicita di figure create dalla legge speciale.

I restanti tre interventi che compongono la terza sezione del vo-
lume che qui si presenta, riportano i punti di vista di tre protagonisti
del mondo associativo e cooperativo del nostro paese: la portavoce del
Forum del Terzo Settore, il segretario generale di Confcooperative e il
Vicepresidente nazionale di Legacoop.

In estrema sintesi il giudizio sulla proposta di legge delega
assume toni piu critici da parte del comparto associativo che non di
quello cooperativo. In particolare la posizione del Forum é fortemente
dubbiosa circa la “deroga al principio del voto singolo” prevista dal pro-
getto, che introduce la possibilita di “voto multiplo” o di “voto plurimo”,
modalita tradizionalmente estranee alla logica associativa e proprie
delle imprese commerciali. Altre norme, sempre secondo il Forum,
costituiscono “un ingiustificato vulnus al principio dell’autonomia sta-
tutaria delle associazioni non riconosciute”.

I rappresentanti del mondo cooperativo sottolineano come la
proposta rappresenti un tentativo, seppur parziale e migliorabile, di
mettere ordine in un ambito in cui sono cresciute grandemente le for-
me associative che svolgono attivita a carattere imprenditoriale, e che
quindi devono adottare strumenti idonei a garantire la trasparenza
delle procedure seguite nella presa di decisioni. Si sottolinea, infine,
come il quadro di regole di funzionamento e di controlli debba essere
rispettoso dell’alto valore sociale prodotto da queste realta e auspica-
bilmente debba valorizzarlo e non mortificarlo.

Siamo certi che questo volume sara ampiamente utilizzato dalla
leadership e dal management del terzo settore italiano, e ci auguriamo
anche dai decisori pubblici, ai diversi livelli di responsabilita, quale
strumento di “apprendimento cooperativo”, in vista della elaborazione
condivisa di una nuova “regolamentazione promozionale” delle forma-



zioni sociali intermedie nel nostro paese, secondo i principi del metodo
aperto di coordinamento di cui si fa menzione nel testo.

Bibliografia

AGENZIA per le ONLUS (2006), Libro Bianco del Terzo Settore, pre-
sentato a Milano il 2.10.2006, Palazzo delle Stelline. Tale lavoro e
stato poi pubblicato per i tipi de Il Mulino: CARTOCCI E., MACONI F.
(a cura di) (2006), Libro bianco sul terzo settore, Bologna, Il Mulino.

AGENZIA per le ONLUS (2006a), Libro Verde sul Terzo Settore, presen-
tato a Roma il 26.10.2006, Camera dei Deputati, Palazzo San Macuto.

Bassi A. (2006), Bilancio sociale, Bilancio di missione, Activities’ re-
port. Il settore associativo: tra accountability e publicness, in Ecchia G.,
Marangoni G., Zarri L., (a cura di), Il bilancio sociale e di missione per
le organizzazioni nonprofit, F.Angeli, Milano, (p. 148-164).

Bassi A. (2006a), Quale modello di impresa sociale? Lo sguardo so-
ciologico, in “Autonomie Locali e Servizi Sociali” n. 2/06, I1 Mulino,
Bologna, pp. 235-246

Bassi A. (2007), Linee guida per una legislazione promozionale dell’as-
sociazionismo, in Caltabiano C. (a cura di) (2007), Anticorpi della
societa civile. IX Rapporto sullassociazionismo sociale, Carocci, Roma,
pp. 251-263.

Bassi A. (2007a), Una normativa spartiacque: il punto di vista sociolo-
gico, in Menegatti V. e Scialdone A. (a cura di), Lavoro e partecipazione

nel Decreto legislativo n. 1565 del 2006, “Quaderni Monografici Rirea”
n. 57, Roma, pp. 48-53.

Bassi A. (2008), Alcune chiavi di lettura dei decreti attuativi della di-
sciplina dell’Impresa Sociale, in “Autonomie Locali e Servizi Sociali” n.
2/08, Il Mulino, Bologna.






Capitolo Primo

Autoregolazione/regolamentazione
delle forme giuridiche del Terzo Settore






Regolamentazione del Terzo Settore
e Innovazione Sociale

Stefano Zamagni
Universita di Bologna

A differenza delle relazioni che ho proposto nelle precedenti edizioni
delle Giornate di Bertinoro, quest’anno svolgero il mio intervento da
un punto di vista differente, basandomi sul lavoro svolto in qualita
di presidente dell’Agenzia per le Onlus nel corso di questi ultimi otto
mesi. Vedere dall’interno il terzo settore € cosa molto diversa da quella
di studiarlo a tavolino; cid e soprattutto vero quando l'esperienza in
questione e quella di chi, come recita la legge istitutiva dell’Agenzia,
deve svolgere un’attivita di vigilanza, controllo e promozione dei sog-
getti del Terzo Settore.

Vorrei partire da una considerazione di fatto: si & da poco aperta nel
nostro Paese una nuova stagione di riforma che, se non cambiano le
condizioni al contorno, andra a modificare nei prossimi sei-otto mesi
la fisionomia del terzo settore italiano.

Diversi sono gli elementi che concorrono a tale modificazione: la ri-
forma della legge del volontariato 266/91, gia incardinata presso la
commissione dodicesima della Camera; la riforma del Libro I, Titolo II
del codice civile che & pendente di una qualche decisione nelle prossime
settimane, (la commissione di lavoro ha gia terminato 1 lavori conse-
gnando al governo il testo definitivo quattro mesi fa); la riforma della
legge del 1987 sulle organizzazioni non governative (ONG), di cui sono
gia iniziate le audizioni in Parlamento; la riforma della legge del 2000
sulle associazioni di promozione sociale (APS); il disegno di legge, gia
depositato in Parlamento, sul 5 per mille, finalizzato a rendere tale
strumento permanente, (fino ad’ora esso é stato inserito solo nella leg-
ge Finanziaria); infine i regolamenti sull'impresa sociale, che saranno
a breve pubblicati.
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La fisionomia del nostro Terzo Settore potra subire un mutamento ra-
dicale dal punto di vista legislativo e regolamentare e non ¢ detto che
esso sia per il meglio. Eppure non c’e¢ sufficiente attenzione da parte
dei soggetti del terzo settore, che lasciano quasi interamente al legi-
slatore la determinazione dell’esito di tale processo. Ecco perché invito
tutti coloro che hanno a cuore il destino del Terzo Settore ad alzare il
livello di attenzione.

Un paio di esempi: la legge di riforma delle ONG. Il disegno di legge
prevede listituzione di un’agenzia presso il Ministero degli Affari
Esteri che dovrebbe gestire tutti i fondi destinati alla cooperazione
internazionale. Se ci0 andasse in porto, le varie ONG, per poter
realizzare le loro attivita, dovrebbero andare a “contrattare” di
volta in volta con tale agenzia la allocazione delle risorse. Non c’e
chi non veda come un tale meccanismo potrebbe annullare nei fatti
quel principio di sussidiarieta che si dice di voler attuare in linea
di principio.

Grande attenzione va rivolta anche alla legge di riforma del volon-
tariato, che ¢ in fase piu avanzata. L'elemento chiave del processo
riformatore riguarda il fatto che, quando venne approvata la legge nel
1991, le uniche espressioni di terzo settore erano la cooperazione socia-
le e il volontariato. Da allora il terzo settore si &€ modificato in maniera
rilevante e le organizzazioni di volontariato hanno raggiunto un livello
di sviluppo a cui va data una connotazione adeguata.

In caso contrario si corre il rischio che il volontariato richieda di diven-
tare Quarto Settore, come e accaduto a Torino circa tre mesi fa, in un
convegno a cui ha partecipato il ministro Ferrero. I rappresentati del
volontariato piemontese hanno sostenuto di non riconoscersi pit nel
terzo settore ed hanno richiesto uno statuto proprio. Come é risaputo,
io sono in forte disaccordo con una richiesta del genere, pur riconoscen-
do che il volontariato avanza ragioni serie.

Cosa troviamo alla base del processo riformatore in atto?

La mia tesi e che il terzo settore in Italia, ormai giunto alla fase della
maturita, si trovi a affrontare una sorte di battaglia di civilta: da una
parte ci sono coloro che vogliono che esso rimanga quello che & stato
fino ad adesso, con tutte le conseguenze a livello e normativo e piu in
generale regolatorio che ne conseguono; dall’altra invece coloro i quali
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ritengono, ed io sono fra questi, che possa ambire a vedersi riconosciu-
to lo statuto di settore civile.

Come ho sostenuto I'anno scorso qui alle Giornate di Bertinoro, un
ordine sociale, quale che esso sia, non puo continuare a funzionare
reggendosi solo sulle gambe del pubblico e del privato. Pensare di in-
casellare le realta che operano in un paese avanzato come il nostro in
termini di pubblico o di privato, rappresenta un limite teoretico, oltre
che politico. Non a caso illustri costituzionalisti come Zagrelbesky, ex
presidente della Corte Costituzionale, parlano di “costituzionalizzazio-
ne del civile”.

A me pare che il punto sia proprio questo: rimanere, allinterno della
dicotomia pubblico-privato, significa cercare di migliorare le leggi
esistenti, senza poter sanare le contraddizioni che prima o poi esplo-
deranno. Non & piu solo la forma giuridica del soggetto a determinare
l'identita dell'organizzazione dato che si sta andando verso quella che i
giuristi definiscono la “neutralita della forma giuridica”. Un esempio &
rappresentato dallimpresa sociale, che pur priva di fini lucrativi puo
assumere la forma di societa per azioni.

Come in tutti i casi di transizioni di portata epocale, l'esito & incerto:
e possibile che vincano ancora i sostenitori della dicotomia pubblico-
privato, che sono in maggioranza anche fra gli intellettuali. Cio non
toglie, anzi rafforza, 'esigenza di avanzare posizioni diverse anche se
impopolari.

Detto questo, desidero focalizzare un istante l'attenzione su tre que-
stioni specifiche.

La prima e quella che chiama in causa il grosso tema della qualita
dei beni e servizi prodotti e erogati dai soggetti del terzo settore. Se
e vero — come ritengo- che una organizzazione non profit (ONP) non
possa accontentarsi di dare solamente conto di quel che fa, ma deve
spingersi fino a “tenere conto” dei bisogni che, in vario modo, salgono
dalla societa civile, & evidente che il discorso della valutazione non puo
essere confinato all’accertamento dell’efficienza che , come noto, e la
proprieta della relazione tra input impiegati e output ottenuti. In altri
termini, se le ONP vogliono scongiurare il rischio della autoreferenzia-
lita, non possono non sottoporre il proprio operato al test dell’efficacia,
che tende a misurare gli esiti positivi degli output prodotti dall’orga-
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nizzazione rispetto ai bisogni (individuali o collettivi) che definiscono
la sua missione specifica.

Ora, se per misurare l'efficienza basta il cosiddetto controllo di
gestione, che si avvale di strumenti quali gli standard di processo, la
contabilizzazione dei costi, diretti e indiretti, vari indicatori di perfor-
mance, la misurazione dell’efficacia parte dal riconoscimento che una
ONP e sempre, e prima di tutto, una organizzazione a movente ideale
(OMI). Concretamente, questo implica che la valutazione di una OMI
non puo prescindere dalla sua capacita di innovare i servizi; di demo-
cratizzare il welfare; di diffondere la cultura della gratuita; di favorire
Paccumulazione del capitale sociale; di produrre beni relazionali. Una
ONP che risultasse pienamente efficiente, ma scarsamente efficace,
non potrebbe durare a lungo, venendole a mancare la legittimazione
sociale. Non solo, ma una ossessiva insistenza sulla sola efficienza po-
trebbe determinare un effetto di spiazzamento : l'organizzazione pur
di ottenere le certificazioni di qualita secondo canoni che — come le ISO
9000 — hanno carattere prettamente procedurale, potrebbe distogliere
le proprie energie dall’erogazione dei servizi per indirizzarli verso il
rispetto di quei canoni. E per questa fondamentale ragione che 'Agen-
zia per le ONLUS ha dedicato e va dedicando attenzioni crescenti per
giungere ad indicare linee-guida circa la redazione sia del bilancio
d’esercizio sia del bilancio di missione per le diverse tipologie di ONP.

La seconda questione su cui desidero richiamare l'attenzione &
quella del rapporto “difficile” tra terzo settore e pubblica amministra-
zione (PA). Perché difficile? La ragione e presto detta.

Come si sa, la PA nel suo insieme e il principale committente
o acquirente dei servizi prodotti dalle organizzazioni di terzo settore.
Enorme potrebbe dunque essere il ruolo della PA nel fare in modo che
le ONP riuscissero ad esaltare la loro identita propria, che — come si di-
ceva — e quella tipica di una OMI. Eppure, quanto viene richiesto dalla
gran parte dei bandi di appalto degli enti pubblici dimostra che ancora
non si € compreso che cio che si deve chiedere ad una ONP & qualcosa
di diverso da quanto si chiede ad un soggetto pubblico o privato.

A tale riguardo, v’eé da annotare che la recente sentenza della
Corte di giustizia europea, sezione III, del 29 novembre 2007 rendera
ancora piu acuta la situazione. Intervenendo nella causa C-119/06
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avente per oggetto un ricorso nei confronti della regione Toscana che
aveva concluso un accordo quadro con diverse associazioni di volonta-
riato per laffidamento dei servizi di trasporto sanitario a tali asso-
ciazioni, la Corte scrive al paragrafo 39: “ Senza negare 'importanza
sociale delle attivita di volontariato, si deve necessariamente consta-
tare che ... assenza dei fini di lucro non esclude che tali associazioni
esercitino un’attivita economica e costituiscano imprese ai sensi delle
disposizioni del Trattato relativo della concorrenza”. Al paragrafo 40
poi si legge: “La circostanza che, a seguito del fatto che i loro collabo-
ratori agiscono a titolo volontario, tali associazioni possano presentare
offerte a prezzi notevolmente inferiori a quelli di altri offerenti, non
impedisce loro di partecipare alle procedure di aggiudicazione degli
appalti pubblici previste dalla direttiva 92/50”. Come si puo intendere
ci troviamo qui di fronte ad una incomprensione radicale del senso
dell’agire volontario, con I'intento, certo non dichiarato, ma chiaro, di
relegare la gratuita nella sfera del privato. Secondo una tale visione
delle cose, la sfera pubblica dovrebbe ospitare solamente cio che si ri-
chiama al contratto o al principio di gerarchia.

La terza questione, infine, chiama in causa il tema del cosiddetto
nuovo welfare. Nuovo in quale senso? Per rispondere, conviene par-
tire dalla considerazione che, nelle nostre odierne societa, la poverta
non € conseguenza di una scarsita di risorse, ma di una scarsita di
istituzioni adeguate allo scopo. Che le istituzioni del vecchio welfare
si dimostrino, oggi, incapaci di affrontare le nuove poverta e cosa risa-
puta. Del pari esse sono impotenti nei confronti delle disuguaglianze
sociali, in continuo aumento. Le persone collocate ai livelli bassi della
scala sociale hanno oggi maggiori difficolta di un tempo a portarsi su
livelli piu alti.

E questo un segno eloquente della presenza di varie “trappole di po-
verta”: chi vi cade, difficilmente riesce ad uscirne. Accade cosi che la
persona inefficiente e tagliata fuori dalla cittadinanza, perché nes-
suno ne riconosce la proporzionalita di risorse. Quanto a dire che la
persona meno efficiente della media non ha titolo per partecipare al
processo produttivo, perché il lavoro decente e solo per gli efficienti.
Per gli altri vi e il lavoro “indecente” — nel senso di A. Margalit — op-
pure la pubblica compassione.
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Come procedere allora nel disegno di un nuovo welfare? Il primo pas-
so & quello di spostare il fuoco dell’attenzione dai beni e servizi che
si intende porre a disposizione del portatore di bisogni alla effettiva
capacita di questi di funzionare grazie alla loro fruizione. Cio impli-
ca che se le prestazioni sociali, per quanto di qualita sotto il profilo
tecnico, non accrescono le possibilita di funzionamento per coloro ai
quali esse sono rivolte, si rivelano inefficaci, pur se efficienti. Nel
concreto, questo comporta che deve essere la domanda ad orientare
i servizi e non l'offerta dei servizi che obbliga la domanda ad adat-
tarsi ad essi, come ancor oggi continua ad essere. Quando si arriva
a questo grado di consapevolezza si € anche prossimi a comprendere
perché il nuovo welfare non puo non porre al centro la soggettivita
economica e sociale delle ONP.

Ma c’e un secondo passo da compiere per il nuovo welfare. Si tratta di
questo. Il fondamento teorico che, sin dagli inizi, ha legittimato i vari
sistemi di welfare e stato il contrattualismo. Cosi come é il contratto
privato a fondare le transazioni di mercato tra agenti economici, allo
stesso modo ¢ il contratto sociale a sorreggere la “societa ben ordinata”
di cui parla J.Rawls. Cosa troviamo al fondo dell’idea di contratto, pri-
vato o sociale che sia? La nozione di negoziabilita: i cittadini razionali
si rendono conto che per perseguire nel migliore dei modi i propri in-
teressi, trovano conveniente sottoscrivere un contratto che fissi obbli-
ghi e pretese per ciascuno. E dunque la logica del mutuo vantaggio a
determinare il vincolo sociale. Ma cosa ne € di coloro che, non essendo
indipendenti né razionali, non sono in grado di negoziare e pertanto
non sono in grado di sottoscrivere il contratto sociale? Cosa ne é cioe
degli outliers, degli esclusi? Come onestamente ammette David Gau-
thier, principale espressione del contrattualismo rawlsiano, “gli esclusi
rappresentano un problema che comprensibilmente nessuno vuole af-
frontare... perché queste persone non sono parte delle relazioni morali
cui la teoria contrattualista da origine” (Morals by agreement, Oxford,
OUP, 1986, p.18).

Ecco perché ci vuole un principio piu originario e piu robusto di quello
di negoziabilita se si vuole fondare il nuovo welfare. Quale esso potreb-
be essere? La risposta che il mondo del Terzo settore da é il principio
di vulnerabilita. E dal riconoscimento della vulnerabilita come cifra



STEFANO ZAMAGNI

della condizione umana che discende I'accettazione della dipendenza
reciproca e dunque nella “simmetria dei bisogni”. Il prendersi cura
dell’altro diviene allora espressione del bisogno di dare cura. Ecco
perché il legame sociale che discende dall’accoglimento del principio
di vulnerabilita e assai piu robusto di quello che nasce dal contratto.
E in cid il guadagno specifico che le organizzazioni della societa civile
danno alla progettazione del nuovo welfare.

Mi piace chiudere con un’immagine che prendo da Benjamin Benson.
La catena e la corda simboleggiano due diversi modelli di sviluppo,
tanto di una societa quando di una organizzazione. Secondo il primo
modello, lo sviluppo si realizza aggiungendo anello ad anello, cosi che
piu e lunga la catena, piti robusto si ritiene che sia lo sviluppo. Ma la
forza di una catena e quella del suo anello piu debole, tanto che la rot-
tura anche di uno solo degli anelli, ne annulla la funzione. Nel modello
della corda, invece, tanti fili si intrecciano tra loro, cosi che, anche se
dovesse accadere che qualche filo si strappa, la corda si indebolira un
poco, ma continuera a tenere. Il mio auspicio e che il Terzo settore non
si lasci abbacinare dal modello della catena, ma cerchi piuttosto di
allungare e di irrobustire le sue “corde”.



Per una nuova regolazione nel terzo settore

Fabrizio Cafaggi
European University Institute Law Department

Vorrei cercare di inquadrare il dibattito sulla regolazione delle
organizzazioni non profit nel contesto legislativo attuale, perché la
funzione della regolazione pubblica e della autoregolazione variano
sensibilmente a seconda che il punto di riferimento sia il Codice Civile,
vigente o riformato che sia, oppure la legislazione speciale, alla quale
faro riferimento in termini generali, immaginando il futuro, cioé im-
maginando che sia gia un Testo Unico. Ovviamente questa prospetti-
va, ma voglio pensare ottimisticamente che il quadro normativo su cui
possiamo ragionare € quello di complementarieta fra un Codice Civile
riformato e un Testo Unico della legislazione speciale, ed & su questo
che articolero le mie riflessioni.

Provero ad immaginare quali possano essere le relazioni fra
il Codice Civile e il Testo Unico in via teorica; esaminando succes-
sivamente due prospettive, a mio parere contrapposte o comunque
divergenti, quella contenuta prima nel Libro Bianco e poi nel Libro
Verde dell’Agenzia delle organizzazioni di terzo settore, e quella
emergente dalle bozze di riforma del Primo Libro, che non fa rife-
rimento alla legislazione speciale se non alle Fondazioni Bancarie,
lasciando aperto il problema del rapporto con la legislazione speciale,
ma si evince dal disegno della riforma quale possa essere il potenziale
rapporto.

Il problema, ovviamente, ¢ anche quello di dare una chiave
interpretativa di questa legislazione, immaginando che rimangano i
dati caratterizzanti il Codice Civile come sistema generale destinato
alla disciplina di tutte le organizzazioni di Terzo Settore, siano esse
puramente private, o parte integrante del sistema di Welfare; vicever-
sa la legislazione speciale, cio che dovrebbe divenire il Testo Unico,
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rappresenta piuttosto un sistema, pitt 0 meno organico, di legislazione
diretto a disciplinare organizzazioni coinvolte nel Welfare domestico o
in quello globale.

Quali possono essere sinteticamente le possibili relazioni? Se ne
possono immaginare almeno due. Da un lato una relazione di separa-
zione, che riflette anche un’opzione ideologica:

(1) il mondo del Codice Civile e essenzialmente privato, va
deregolato; l'obiettivo fondamentale & ridurre il sistema di
controlli, ampliare la semplificazione, dare spazio all’auto-
nomia statutaria, e

(2) il mondo della legislazione speciale fatto di un sistema di
regimi, il cui accesso e controllato, in cui il tasso di regola-
zione e potenzialmente di autoregolazione & piu rilevante.

Questi mondi, in quest’ipotesi teorica, percorrono binari paralleli, che
fra loro dialogano ma non si integrano.

Una seconda opzione intermedia e quella dell’integrazione par-
ziale fra questi due mondi, dove il Codice Civile detta la disciplina
generale delle organizzazioni e delle attivita, mentre la legislazione
speciale si concentra sulle caratteristiche specifiche dei singoli sistemi
ad es. organizzazioni di volontariato, fondazioni di origine bancaria,
associazioni di promozione sociale ecc..

Una terza ipotesi e quella dell'integrazione in cui il Codice
Civile detta la disciplina generale sia delle organizzazioni che delle
attivita, lasciando alla legislazione speciale la funzione specifica di
disciplinare i rapporti con la Pubblica Amministrazione.

Vediamo la prospettiva del Libro Bianco: voglio dire subito
con grande chiarezza e rispetto per chi ha redatto il Libro Bianco: la
mia posizione € di netto dissenso rispetto a quella prospettiva. Sinte-
ticamente quella prospettiva, semplificando ( a mio parere ipersem-
plificando), disegna un sistema in cui il Codice Civile si occupa dei
soggetti, delle organizzazioni, e la legislazione speciale si occupa delle
attivita.

Questa bipartizione apparentemente molto utile, contrasta con
la storia del Terzo Settore e con una buona teoria dell’integrazione fra
organizzazioni e attivita. Vediamo il primo profilo: attribuire al Codice
Civile la funzione di disciplinare le organizzazioni e quindi profili con-
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cernenti le associazioni, le fondazioni e diciamo in senso lato i comitati
o0 i patrimoni di destinazione, slegandolo completamente dalle attivita,
significa sostanzialmente immaginare che queste organizzazioni sia-
no strumenti privi di identita. Si tratta di una prospettiva che valo-
rizza 'impostazione della neutralita della forma giuridica. La tesi che
ho da tempo sostenuto ¢ invece quella di una correlazione funzionale
tra cio che si e e cio che si fa, tra la forma organizzativa che si adotta
e l'attivita che si svolge.

Ora, pur con tutte le critiche che possono essere mosse alla le-
gislazione speciale, questa legislazione ha svolto una funzione impor-
tante di legittimazione delle diverse identita del Terzo Settore; a mio
parere inizialmente una funzione opportuna, nel prosieguo, alla fine
degli anni 90, una funzione eccessiva, oggi una funzione disordinante;
questo non significa che l'insieme di identita rappresentate dai sistemi
organizzativi di Terzo Settore, possano essere, con un tratto di penna
del legislatore, cancellate per dar luogo ad un sistema in cui le forme
giuridiche sono neutre rispetto alle attivita.

Ma consideriamo anche l'implicazione simmetrica, 1'idea cioe
che la legislazione speciale possa disciplinare le attivita disinteres-
sandosi alle organizzazioni. Che cosa viene meno? Pensiamo solo a
due profili importanti, che sono il modello multistakeholder e la natura
democratica dell’'organizzazione

1) Consideriamo il modello multistakeholder, che in molte di
queste legislazioni ha avuto, e continua ad avere, un’importanza
fondamentale: ¢ possibile immaginare l'attivita delle cooperative so-
ciali e delle fondazioni di origine bancaria prescindendo dal modello
organizzativo adottato? Non & quel modello il riflesso di un modo di
svolgere l'attivita, di perseguire la finalita che verrebbe meno se noi
adottassimo la prospettiva della pura neutralita delle forme giuridiche
disciplinando l'attivita senza far riferimento alle forme?

2) La struttura democratica dell'organizzazione. Nel Libro
Bianco il tema della organizzazione democratica viene liquidato, a mio
parere, con eccessiva rapidita, ritenendo che sia un requisito che poco
contribuisce all’efficienza dell’'organizzazione e alla sua identita. Esso
e invece il riflesso di un percorso importante di differenziazione del
mondo delle organizzazioni nonprofit rispetto al for profit, che non &
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opportuno perdere facendo premio a questa apparente simmetricita.
La scommessa non é quella della semplificazione fra una disciplina
delle organizzazioni e quella delle attivita, la scommessa é accettare la
sfida della complessita cogliendo la correlazione che esiste fra il siste-
ma delle organizzazioni e quello delle attivita; quindi la partizione fra
Codice Civile e Testo Unico non puo essere organizzata intorno alla se-
parazione fra disciplina dei soggetti e disciplina delle attivita, ma deve
conservare, in positivo trasformandolo, quel patrimonio di riflessioni
di identita che sono date appunto dall’idea di aver combinato nel corso
di questi trent’anni di attivita normativa, un sistema organizzativo
con una differenziazione di attivita.

Qual é la base teorica che si evince dal progetto di riforma
della commissione Pinza? Una prospettiva molto diversa, in cui le
organizzazioni assumono un ruolo importante, ma in cui anche le atti-
vita svolgono un ruolo altrettanto rilevante. Qui devo dire che c’¢ uno
sbilanciamento, nel senso che é l'attivita di impresa che costituisce il
fenomeno piu rilevante nel disegno di riforma del Codice, mentre sia
lattivita erogativa che quella operativa, ma non in forma imprendi-
toriale, non hanno il peso che meriterebbero. Questo mi fa pensare,
sempre con grande rispetto, che il disegno di riforma rappresenti
piuttosto 'ultimo atto di una dottrina importante che ha promosso la
trasformazione del nostro sistema, piuttosto che il primo atto corag-
gioso di un’apertura verso una nuova sistematica. Per chi, come me,
Marco Lamandini, Stefano Zamagni, Gianluca Fiorentini, ha studiato
questo tema, credo che in quell’articolato si vedono chiaramente i pas-
sati 40 anni di dottrina giuridica e di giurisprudenza all’opera, si vede
il tentativo di razionalizzare gran parte di quelle acquisizioni risiste-
mandole in modo brillante, senza tuttavia trovare il giusto equilibrio
fra organizzazioni e attivita. Pero ritengo che sicuramente il disegno
meriti apprezzamento e approvazione nel complesso, ma con alcuni
problemi che mi pare vadano sottolineati.

1) Mancata considerazione dei fenomeni di rete e di gruppo. In
particolare emerge una disattenzione ai sistemi di rete e di gruppo; il
mondo di organizzazioni che emerge dal progetto di riforma & ancora
un mondo di singole organizzazioni. Il mondo del Terzo Settore, invece,
€ organizzato attorno a sistemi di rete, ha generato gruppi nonprofit
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estremamente articolati, ha generato sistemi di relazione misti fra
nonprofit e for profit che non possono essere limitati, ovviamente, al
sistema delle trasformazioni omogenee ed eterogenee. Non & solo un
problema di trasposizione e trasmigrazione dal for profit al nonprofit
o0 viceversa, ¢ un problema di modelli organizzativi complessi che in-
tegrano for profit e nonprofit, profilo che deve trovare una disciplina
oltre I'impiego dellla societa strumentale.

A me pare che quel disegno rifletta un'esigenza concreta di
trasformazione e che quindi da quello si possa partire per poter im-
maginare la partizione fra riforma del Primo Libro e riforma della
legislazione speciale attraverso 'emanazione di un Testo Unico.

ek

Quale regolazione? Vorrei ora concentrare l'attenzione sulle
linee direttrici di un sistema di regolazione ancorate su un potenziale
Testo Unico, in modo tale da poter cominciare a confrontarci sul ruolo
della regolazione pubblica e il suo rapporto con 'autoregolazione.

Una prima considerazione, derivante dalla compresenza di mol-
ti regimi, frutto di una legislazione speciale fortemente disorganica
ancorché identitaria, & quello di immaginare dei principi unitari
della regolazione, che non implicano necessariamente una riduzione
burocratica della complessita organizzativa, ma la definizione di regole
coerenti ispirate ad un disegno organico di relazione tra le organizza-
zioni, i beneficiari ed i contribuenti, quando quelle impieghino risorse
pubbliche.

Sicuramente c’¢ un problema relativo alla trasparenza, all’accesso,
alla partecipazione ai processi di regolazione e di controllo delle orga-
nizzazioni, che non legittima le differenze esistenti fra i vari regimi.
Occorre procedere ad una semplificazione che tuttavia non riduca
i livelli di controllo e quelli di tutela dei beneficiari ma anche delle
organizzazioni che spesso rischiano di vedere offuscata la propria im-
magine dall’'opportunismo di pochi. Si dovrebbe procedere alla defini-
zione dei principi generali della regolazione amministrativa del settore
nonprofit, mutuando in parte dall’esperienza maturata sul versante
dalla regolazione dei mercati, ma anche prestando attenzione alle pe-
culiarita relative alla missione, alle finalita e ai vincoli organizzativi.
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Questo & un primo profilo che credo si possa acquisire muovendo dal
piano delle regole a quello dei soggetti della regolazione.

I1 ruolo dell’Agenzia nella regolazione. Che ruolo svolge, o
puo svolgere, in questo contesto '’Agenzia? Credo che i poteri del’Agen-
zia vadano incrementati, ampliando la funzione di regolazione. Dal
punto di vista della funzione di vigilanza distinguerei tra alta vigilan-
za da attribuire al’Agenzia, e vigilanza ordinaria; dando luogo per la
seconda a processi di decentramento territoriale e funzionale. Decen-
tramento territoriale quando i sistemi organizzativi a livello locale sia-
no omogenei, ma il controllo possa essere esercitato localmente senza
investire '’Agenzia; decentramento funzionale quando le esigenze di
controllo sulle organizzazioni siano talmente differenziate da suggeri-
re dei modelli, all'interno dell’Agenzia o col coordinamento con i regimi
speciali, in modo tale da specializzare il sistema di controllo.

Dalla vigilanza gerarchica a quella cooperativa. Sotto il
profilo dei modelli occorre un passaggio significativo da un modello di
vigilanza gerarchico a un modello di vigilanza cooperativa; io credo
che il modello di vigilanza cooperativa, che in una parte, per lo meno
della legislazione speciale si e sviluppato, possa dare ottimi frutti.
Vigilanza cooperativa, in questo contesto, sostanzialmente significa
passare da sistemi di autorizzazione ex ante, a modelli di controllo
sul perseguimento dei risultati, lasciando libere le organizzazioni di
definire gli strumenti piti appropriati, quindi rispettando 'autonomia
statutaria, ma essendo molto rigorosi sul sistema di vincoli, alcuni
dei quali evidentemente associati alla non distribuzione, e al rispet-
to dell’eterodestinazione dei risultati quando questa faccia parte del
patrimonio delle organizzazioni. Ovviamente questo controllo diventa
indispensabile quando vi & impiego di risorse pubbliche.

La regolazione privata indipendente. Dal punto di vista
degli strumenti questo significa non solo una trasformazione impor-
tante del modo di esercitare la vigilanza, ma anche una diversa com-
binazione tra regolatore pubblico e sistemi di regolazione privata. Qui i
riferimenti possono essere diversi: in particolare lo sviluppo della rego-
lazione privata indipendente. Di questo noi abbiamo testimonianza nel
mondo dei mercati finanziari, una testimonianza problematica: tutto
il dibattito sulla certificazione e sulle agenzie di rating e degli altri
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controllori privati da un lato rivela 'importanza di regolatori privati
indipendenti, dall’altro dimostra tutta la problematicita di un sistema
di regolatori privati effettivamente indipendenti rispetto ai regolati,
di un sistema che abbia credibilita. e di una relativa debolezza della
responsabilita civile come sistema che consenta che questi regolatori
privati siano sufficientemente controllati. Quindi da questo punto di
vista io penso che un modello di co-regolazione, piuttosto che un mo-
dello di regolazione privata indipendente, possa meglio realizzare gli
obiettivi di coinvolgimento delle organizzazioni nell’attivita di control-
lo e di vigilanza.

L’autoregolazione. L'ultimo profilo che vale la pena di affron-
tare e quello della partizione fra regolazione pubblica e autoregolazio-
ne, declinando che cosa intendiamo per autoregolazione. Dobbiamo
definire la giusta combinazione fra il sistema di controllo pubblico e
quello di controlli interni. Sotto questo profilo ritengo che il progetto
di riforma del Primo Libro faccia passi in avanti significativi, perché
la proposta di introduzione di organismi di controllo di gestione, nelle
organizzazioni che svolgono attivita di impresa, muove in quella dire-
zione. Ricordiamo che i punti di riferimento sono le norme del Primo
Libro sulla struttura interna che definire deboli & dire poco; da punto
di vista, quindi sicuramente & un passo in avanti.

Credo pero che il disegno di governance emergente da quella
riforma sia ancora troppo debole se concepito nella prospettiva di
combinare controllo pubblico e controlli privati (o autocontrolli) de-
stinati a garantire non solo i creditori sociali, ma anche i beneficiari
delle prestazioni. Da questo punto di vista anche qui & necessario
avere il coraggio di dare spazio alle prospettive emerse nella prassi
delle organizzazioni nell’esercizio dell’autonomia statutaria per la
costruzione dei sistemi di governo. In taluni casi hanno aumentato
l'accountability nei confronti dei terzi, attraverso ad esempio listi-
tuzione di comitati. Ecco, questa struttura di governo, secondo me,
potrebbe trovare, attraverso la previsione di norme dispositive dal
punto di vista della proposta e imperative dal punto di vista del prin-
cipio, accoglimento nel sistema del Primo Libro. Quindi un primo as-
se dell’autoregolazione deve essere articolato attorno alla governance
dei singoli modelli organizzativi.
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Credo sia frutto di un’impostazione apprezzabile, ma forse non
del tutto innovativa, immaginare che il sistema della governance sia
rilevante per le organizzazioni che svolgono attivita di impresa e non
lo sia, o lo sia in misura minore, per quelle organizzazioni erogative e
per quelle che svolgono attivita operative ma non in forma di impresa.
Anche su questo versante la parte relativa alle fondazioni e quella
relativa ai patrimoni potrebbe essere opportunamente integrata, o
in sede di delega oppure in sede di attuazione, attraverso previsioni
concernenti la governance che incrementino I'accountability di queste
organizzazioni.

Infine lautoregolazione, non solo come sistema coordinato di
esercizio di autonomia statutaria relativa alla governance delle orga-
nizzazioni che aumenti I'accountability sia nei confronti dei creditori,
nei confronti dei membri e nei confronti dei beneficiari, ma un sistema
che dia alle reti il compito, ma anche il potere, di definire regole dei
sottosistemi (quindi la rete cooperativa, la rete delle organizzazioni
di volontariato, la rete delle fondazioni bancarie...) di cui in parte gia
si vedono segnali importanti. Ripeto che questi segnali operano sulla
base di una iniziativa volontaria da parte delle organizzazioni pit me-
ritevoli. A mio parere sarebbe opportuno una legittimazione, ma anche
una promozione legislativa, di queste forme di autoregolazione cosi
come avviene in alcuni settori dei mercati regolati dove si promuove
lautoregolazione, prevedendo per altro I'intervento sostitutivo del rego-
latore pubblico in caso di inadempimento da parte delle organizzazioni
sia sul versante dell'obbligo di regolare che sul versante dell’obbligo di
far rispettare le regole quando vengano violate.

Immagino che questa nuova regolazione, che dovrebbe trovare
spazio nel Testo Unico, si combini da un lato con un sistema di rego-
lazione pubblica ancorata a principi unitari, specializzata per territori
e per funzioni in relazione alle singole tipologie organizzative. Essa va
combinata

1. da un lato con lintroduzione di regolatori privati indipendenti
con funzione di certificazione e di controllo, mutuando in parte
dal modello for profit ma con regolatori professionali del settore
for profit, prestando molta attenzione alla trasmigrazione che
sta avvenendo in questo momento di regolatori indipendenti for
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profit nel settore nonprofit. Mi parrebbe opportuna addirittura
una regola di separazione perché mentre sono favorevole all’in-
tegrazione delle competenze, occorre promuovere la specializza-
zione dei regolatori privati indipendenti nel settore for profit.

2. dall’altro lato con un ruolo importante del sistema di controlli
interni da parte delle organizzazioni nell’esercizio dell’autono-
mia statutaria, favorito da norme dispositive contenute nella
delega ma soprattutto nei decreti di attuazione, ed infine con
i codici di rete per i singoli sistemi organizzativi che trovino
riconoscimento legislativo associati a poteri di sostituzione in
caso di inadempimento.
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Modelli soggettivi e assetti di regolazione
per le organizzazioni non lucrative

Gianluca Fiorentini
Universita di Bologna

Le organizzazioni non lucrative sono particolarmente attive all'interno
dei sistemi di welfare e in particolare dei sistemi sanitari e socio-sa-
nitari. Nell'ambito della letteratura di finanza pubblica ed intervento
pubblico in economia che si occupa di questi temi si € recentemente
sviluppata una riflessione sullo snodo tra pubbliche amministrazione
e organismi privati che erogano fondi , ma soprattutto che producono
beni e servizi negli ambiti nei quali vi &€ una prevalente competenza
anche programmatoria, oltre che di impegno finanziario, da parte dei
decisori pubblici.

Questa riflessione intorno all’evoluzione dei sistemi di welfare e al suo
impatto sui modelli organizzativi delle organizzazioni nonprofit, ha
probabilmente una influenza notevole, anche se non diretta, sui temi
di cui all'intervento di Cafaggi: la definizione di un modello giuridico
di natura civilistica relativamente leggero per le organizzazioni non
lucrative che non si dedicano prevalentemente alla produzione di beni
e servizi di natura sociale, in particolare nei settori ad alta intensita
di capitale, costituisce un modello che si differenzia nettamente dai
modelli di legislazione speciale, che invece riguardano in prevalenza
le organizzazioni verticalmente e orizzontalmente integrate con le
amministrazioni pubbliche nei modelli di welfare sanitario e socio
sanitario. In quest’ultimo contesto, 'emergere di legislazioni specia-
li sulle associazioni di volontariato, sulle cooperative sociali e, per i
profili tributari, sulle ONLUS, riflettono I'intenzione del legislatore
degli anni ’90 di definire partner privati allinterno del pit complesso
sistema di intervento pubblico. Non & qui possibile discutere se tale
strategia legislativa fosse mirata a definire un rapporto di subordina-
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zione delle organizzazioni non lucrative che integravano in modo com-
plementare il modello di intervento pubblico. Rimane comunque che
una disciplina cosi dettagliata da definire soggetti con caratteristiche
del tutto specifiche sotto il profilo sia dei requisiti soggettivi sia delle
attivita realizzabile, non nasce per potenziare la sfera di autonomia
dei cittadini che le promuovono, ma piuttosto dalle esigenze di com-
partecipazione al funzionamento di uno specifico modello di welfare a
finanziamento pubblico. Da un lato, quindi, abbiamo la definizione di
impianti civilistici non dettagliati per garantire il massimo pluralismo
culturale e politico all’interno della societa e per supportare funzioni
di advocacy, mentre dall’altro osserviamo una legislazione molto piu
dettagliata, di derivazione pubblicistica e con una grande attenzione
al sistema dei controlli e della vigilanza - piu ex ante sui requisiti che
ex post sui risultati — nelle aree a forte intensita di intervento pubblico
nel finanziamento, nella committenza e nella regolazione dell’'offerta
di servizi sociali.

Un contributo per comprendere quali siano le tendenze di lungo termi-
ne dell’evoluzione dei modelli giuridici e degli assetti di regolazione per
le organizzazioni non lucrative puo venire dal cercare di interrogarsi
sulle finalita che il decisore pubblico — nel senso pit ampio del termine
- attribuisce loro. Vi e infatti una pluralita di aspettative nei confronti
di queste organizzazioni, che vanno da quelle di promozione di cau-
se e cioe di espressione in modo strutturato di opinioni politiche sui
principali temi dibattuti in una comunita, di realizzazione di attivita
culturali in senso lato, di protezione del patrimonio storico, artistico
e ambientale della comunita, fino a quelle di produzione di servizi:
attivita che non si possono realizzare con lo stesso livello di intensita
d’uso dei fattori produttivi lavoro e capitale. I modelli soggettivi e gli
assetti di regolazione piu adatti a perseguire queste diverse finalita
probabilmente non sono gli stessi e dovrebbero essere sufficientemente
flessibili per adattarsi a contesti caratterizzati da assetti istituzionali
e da modelli di intervento pubblico diversi.

Per comprendere le relazioni tra questi ultimi e le caratteristiche delle
organizzazioni non lucrative e cruciale analizzare il modo in cui il le-
gislatore struttura le fasi di programmazione (definizione dell’assetto
istituzionale ed eventualmente della struttura di mercato) e di finan-
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ziamento nei diversi ambiti. Infatti, una organizzazione non lucrativa
quale potrebbe essere I'impresa sociale — figura soggettiva che puo
avere molte declinazioni per quel che attiene il sistema di governo, le
regole di partecipazione, le garanzie offerte ai terzi, ecc. — puo essere
pit 0 meno adatta ad agire in un dato ambito e a interloquire con le
pubbliche amministrazioni coinvolte a seconda di come il legislatore
regionale — dopo la riforma del Titolo V della Costituzione del 2001
— ha disegnato il modello di programmazione, finanziamento, commit-
tenza ed erogazione dei servizi di welfare.

Nel contesto italiano ci si riferisce spesso, per necessita di semplifica-
zione, a due modelli, anche se le varianti sono oramai diverse e anche
se le incertezze e le parziali revisioni sono frequenti allinterno dello
stesso modello. Da un lato, nel modello cosiddetto “lombardo”, prevale
Iidea che i compiti del soggetto pubblico comprendano la definizione di
norme di indirizzo programmatorio generale, di un meccanismo di fi-
nanziamento che non prevede committenza diretta da parte di soggetti
pubblici, di autorizzazione e accreditamento all’erogazione dei servizi
basato su requisiti oggettivi, di partecipazione dal lato dell’offerta di
una pluralita di soggetti diversi, con finalita lucrative o non lucrative,
purché soddisfino i requisiti oggettivi di natura professionale, organiz-
zativa e strutturale. In questo modello, la committenza non & espressa
direttamente dai soggetti pubblici, ma prevede che le risorse finanzia-
rie siano messe nella disponibilita dei beneficiari dei servizi mediante
buoni-servizio o mediante meccanismi di pagamento ex post degli ero-
gatori da parte del finanziatore pubblico. In questo ambito, non pare
esservi necessita di una disciplina soggettiva delle organizzazioni non
lucrative particolarmente penetrante al di la di quanto previsto dai
requisiti necessari per l'accreditamento. Ne segue che una qualsiasi
organizzazione - non lucrativa e spesso anche quelle lucrative - puo of-
frire servizi alla persona in un contesto di quasi-mercato, spesso con i
beneficiari che entrano in contatto direttamente con l'offerta e con una
intermediazione minima da parte dei committenti/regolatori pubblici.
Le organizzazioni che operano allinterno di questo modello possono
adottare qualunque forma soggettiva con la responsabilita di garantire
la compatibilita con le regole di finanziamento e le norme di regolazione
esterna, quali la disciplina dell’autorizzazione e dell’accreditamento.
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Molto diverso ¢ il tipo di disciplina soggettiva delle organizzazioni non
lucrative ritenuta desiderabile da un legislatore regionale che definisce
un sistema alternativo di intervento pubblico nell’ambito dei servizi di
utilita sociale che privilegia un controllo penetrante della program-
mazione dal lato dell’offerta, il permanere di soggetti pubblici dal lato
della committenza e l'attivazione di meccanismi per l'affidamento a
singole imprese dei diritti esclusivi a offrire servizi in un dato territo-
rio. In questo ambito, infatti, dal lato dell’offerta si osserva una serie
di quasi-monopolisti locali, integrati da altri erogatori di minor rilievo
che completano l'offerta con servizi di nicchia, mentre dal lato della
domanda gli enti pubblici esprimono in modo prevalente la funzione
di committenza contrattando con gli erogatori locali le prestazioni che
saranno poi rese a beneficio delle famiglie e dei singoli. Ne segue che
a regime la forma di mercato in questo contesto & molto simile a un
monopolio bilaterale, dato che c’@ un solo ente che acquista i servizi,
mentre tra i diversi soggetti che competono per il diritto di erogare
i servizi, ne viene selezionato uno (0o un numero limitato) per un de-
terminato ambito territoriale. Inoltre, quando gli erogatori diventano
titolari di diritti esclusivi o speciali di erogare servizi quali la gestione
dell’asilo nido o 'assistenza agli anziani non auto sufficienti in un dato
territorio e dietro copertura del finanziamento pubblico, essi assumo-
no un vantaggio economico rilevante rispetto ai potenziali concorrenti
anche nelle fasi successive di revisione degli affidamenti, configurando
cosi in modo incrementale una struttura di monopolio bilaterale. In
tale contesto infatti, i soggetti imprenditoriali che entrano investendo
capitale specifico — ad esempio in un struttura residenziale per anzia-
ni non autosufficienti o in capitale umano che acquisisce esperienza
specifica nell’erogare prestazioni secondo le richieste del committente
— accumulano un vantaggio comparato difficile da erodere sulla base
di considerazione di prezzo. In questo modo vengono di fatto siglati
contratti “relazionali” che vanno ben oltre la durata legale del primo
contratto e che non specificano nel dettaglio molte caratteristiche delle
prestazioni rese proprio perché basate sull’accumularsi di prassi e di
aggiustamenti alle caratteristiche reciproche e complementari di com-
mittenti ed erogatori.

Questo tipo di relazione sussiste frequentemente tra committenti
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pubblici e cooperative sociali, con particolare riferimento ai modelli di
welfare a forte contenuto programmatorio. Tuttavia, & possibile tro-
vare relazioni simili anche in altri ambiti caratterizzati da prevalenti
finanziamento e committenza pubblica, ad esempio nel campo delle
iniziative ed attivita culturali ed artistiche. Nel campo della musica li-
rica, a meta degli anni ‘90, il legislatore ha trasformato gli enti pubbli-
ci di erogazione in organizzazione private non lucrative (le fondazioni
liriche) che dal punto di visto giuridico sono soggetti di diritto singola-
re in quanto le loro caratteristiche soggettive sono specificamente di-
segnate per complementare il meccanismo di finanziamento pubblico
che rimane sostanzialmente invariato. Anche in tal caso, il legislatore
ha ritenuto di ritagliare ex novo una variante di organizzazione non
lucrativa per meglio adattarla al contesto di programmazione in quel
particolare settore, ricercando una complementarita specifica tra
strumento organizzativo privato e meccanismo di intervento pubblico
in un contesto di monopolio bilaterale (locale). E peraltro evidente che
all'interno di questo modello di collaborazione tra pubblico e privato
il grado di autonomia imprenditoriale degli erogatori risulta limitato
non solo dalla richiesta di assumere una particolare forma soggettiva,
che di fatto sussume molti dei requisiti previsti per essere autorizzati
ad entrare in relazione con la pubblica amministrazione, ma anche per
la presenza di requisiti ulteriori di ordine strutturale e professionale
che definiscono in modo ancora stringente le regole di partecipazione
al meccanismo allocativo. Ne segue una relativa difficolta per i sog-
getti imprenditoriali ad assumere una dimensione operativa - quanto
a capitalizzazione e a capacita di operare su piu ambiti allocativi -
sufficiente a garantirsi una effettiva indipendenza dal committente
pubblico settoriale. In altro modo, si ha uno scambio tra riduzione dei
costi di transazione nei rapporti tra committenti pubblici ed erogatori
privati che operano in un regime di quasi integrazione verticale e con-
tendibilita dei meccanismi allocativi che diviene sempre pit modesta
nel tempo e che ha inoltre l'effetto di limitare significativamente I'auto-
nomia imprenditoriale degli erogatori.

C’¢ un’ampia letteratura sui limiti e i vantaggi dei due approcci all'in-
tervento pubblico che abbiamo tratteggiato. Nel sistema integrato di
programmaczione, in cui viene posta una forte enfasi sulla responsa-
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bilita diretta dei decisori pubblici nel controllare come sono impiegate
le risorse prelevate ai contribuenti al fine di aumentare al massimo
l'utilita sociale della collettivita e sullidea di intervento pubblico for-
temente improntato al perseguimento dell’egualitarismo specifico, i
livelli essenziali di assistenza non sono un riferimento generico, ma
servizi concreti garantiti in modo tendenzialmente uniforme a tutti i
cittadini. D’altra parte, se e relativamente facile garantire la disponi-
bilita di un numero uniforme di posti in biblioteche pubbliche di livello
standard anche sulla base di relazioni contrattuali con gestori privati,
le difficolta aumentano di molto se si vogliono garantire condizioni
almeno tendenziali di accesso uniforme a livelli elevati di assistenza
sanitaria sul fronte delle conoscenze e della tecnologia — e quindi con
costi finanziari molto alti. In ambito sanitario, infatti & perlomeno
dubbia l'opportunita che tutte le organizzazioni non lucrative che ri-
spettano i requisiti richiesti per erogare prestazioni sanitarie di alta
complessita, possano entrare nel relativo quasi-mercato, con il probabi-
le esito che l'offerta si polarizzi intorno alle aree a forte concentrazione
abitativa e si concentri sui pazienti che costituiscono rischi (e quindi
costi) relativamente modesti contribuendo cosi a peggiorare la soste-
nibilita finanziaria degli erogatori pubblici di ultima istanza e del
sistema sanitario pubblico nel suo complesso e quindi riducendo le pos-
sibilita di conseguire un accesso effettivamente universalistico a tali
servizi. Naturalmente a fronte di questa forte tensione verso obiettivi
alti di universalismo ed egualitarismo specifico, sono altrettanto noti
i possibili limiti del modello programmatorio integrato verticalmente
con particolare riferimento alle ingerenze dei decisori politici in aspet-
ti gestionali e alleccessiva attenzione a rispondere alle esigenze di
breve termine dell’elettorato - con istanze a valenza micro-territoriale
- che allontanano comunque dal concreto perseguimento degli obiettivi
istituzionali.

D’altro canto, il modello di intervento pubblico che punta alla costru-
zione di meccanismi di quasi-mercato in senso proprio con forme di
autorizzazione e accreditamento di natura oggettiva e quindi con
una pluralita di soggetti dal lato dell'offerta, nel garantire i vantaggi
che caratterizzano sempre unofferta plurale tra cui una maggiore
capacita di cogliere le richieste di differenziazione che derivano dal-
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la domanda e, in certe circostanze, maggiori incentivi nei confronti
dell'innovazione, si caratterizza anche per alcuni limiti intrinseci.
Infatti, in presenza di una responsabilita finanziaria prevalente che
rimane comunque sui meccanismi della fiscalita generale e quindi sui
contribuenti, la presenza di organizzazioni private — anche non lucra-
tive - in concorrenza tra loro tende a far emergere maggiori problemi
di contenimento della spesa e di duplicazione dell'offerta nei segmenti
a domanda forte o, piu in generale a margini ricavo-costo marginale
piu elevati. In settori quali quelli sanitario e socio-sanitario in pre-
senza di condizioni altamente concorrenziali si pongono inoltre seri
problemi ad ottenere la combinazione di servizi e prestazioni piu ap-
propriate rispetto alle esigenze della collettivita. Cio perché i pazienti/
utenti non sono in grado di decidere con consapevolezza quale sia la
domanda che corrisponde meglio al proprio fabbisogno e quindi vi &
spazio per comportamenti opportunistici da parte degli erogatori, tal-
volta spinti a sovra-dimensionare l'offerta dei servizi che consentono
margini economici positivi (o a razionare l'offerta di quelli con margini
negativi) dalla semplice necessita di resistere alla pressione competi-
tiva. Tali squilibri tra offerta e domanda ragionevolmente appropriata
sono potenzialmente ancora piu gravi nel momento in cui si considera
anche l'esigenza di avere una relativa uniformita nella distribuzione
territoriale dell'offerta, spesso non garantita in presenza di concorren-
za proprio per la naturale tendenza delle organizzazioni coinvolte in
un processo competitivo ad evitare le aree a bassa concentrazione di
domanda. In altro modo, perdita di controllo della spesa e della com-
binazione delle prestazioni erogate sono rischi non facilmente gestibili
allinterno di un sistema che promuove la liberta di entrata e il finan-
ziamento sulla base di pagamenti a tariffa fissa.

Quando si riflette sull’evoluzione auspicabile della normativa relati-
va alle organizzazioni non lucrative — almeno di quelle che producono
servizi alla persona - e dellimpiego che verra fatto dei nuovi modelli
organizzativi, occorre quindi tenere a mente che tali organizzazioni
andranno a collocarsi in uno di questi meccanismi polari di interven-
to pubblico o in un sistema che combina le loro caratteristiche. Non
€ quindi molto fruttuoso discutere in astratto di modelli giuridici
ideali per le organizzazioni non lucrative al di fuori di una analisi
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delle caratteristiche principali e delle priorita del sistema di inter-
vento pubblico in quegli ambiti. In questo senso si puo discutere in
modo pitt consapevole dei pro e contro di un Testo Unico inteso come
strumento di regolazione “delle figure soggettive destinate a svolgere
particolari attivita”.

Un caso interessante al riguardo & quello della sostituzione delle IPAB
con organizzazioni di tipo fondazionale nei sistemi orientati al quasi-
mercato e con aziende pubbliche di servizi alla persona nei sistemi
verticalmente integrato. Nel primo caso il legislatore regionale ha co-
stituito fondazioni di partecipazione con diverse categorie di portatori
di interesse espressione di comunita locali, gruppi di utenti e gruppi
professionali, mentre nel secondo caso - in cui si vuole mantenere un
controllo pit penetrante non solo sugli indirizzi generali ma anche
sull’alta gestione sono state costituite aziende pubbliche che operano
allinterno di un modello altamente integrato in senso verticale tra
finanziatore, committente ed erogatori a cui peraltro partecipano an-
che organizzazioni non lucrative per l'erogazione di alcune componenti
dell’offerta complessiva

Con questa eterogeneita degli assetti complessivi dell’intervento pubbli-
co non é facile immaginare una convergenza nei modelli soggettivi per
le organizzazioni non lucrative anche nell'ambito di attivita e settori
simili. La storia degli ultimi 30 anni delle organizzazioni non lucrative
e stata quella di un incontro tra gruppi che domandavano legislazione
per particolari modelli organizzativi e decisori pubblici che — spesso
a livello regionale — domandavano legislazione che definisse i modelli
piu utili ad integrarsi con il proprio modello di intervento pubblico nei
servizi alla persona. La legislazione relativa alle varie figure soggettive
nasce come difficile equilibrio tra queste spinte che talvolta partivano
da concezioni opposte del ruolo delle organizzazioni non lucrative viste
da un lato quali strumento per ampliare gli spazi di autonomia dei
gruppi auto-organizzati e dall’altro quali strumento per supportare me-
glio meccanismi allocativi ancora strettamente controllati dai decisori
politici. Questo almeno nella aree dei servizi alla persona ad elevato
finanziamento pubblico: non cosi nelle aree in cui le organizzazioni non
lucrative sono soprattutto soggetti che promuovono attivita culturali,
artistiche o di riflessione politica, in cui i modelli organizzativi di base
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disciplinati dal Codice Civile sono sempre rimasti quelli piu diffusi
proprio perché vi sono minori pressioni a costruire nessi di complemen-
tarita con il sistema pubblico di allocazione delle risorse.

Per quel che concerne I'evoluzione delle relazioni tra figure soggettive
innovative e modelli di intervento pubblico, vanno segnalate due in-
novazioni che stanno assumendo un rilievo non secondario in contesti
caratterizzati da un assetto programmatorio al fine di superare i
problemi di partecipazione dei cittadini e/o dei beneficiari nelle fasi di
indirizzo e di alta gestione dei servizi. Si tratta dell'inserimento di or-
ganizzazioni che, pur facendo parte di assetti integrati verticalmente,
prevedono una partecipazione dal basso di piu titolari di interesse agli
organi di governo. Ad esempio, da qualche anno in Toscana sono state
istituite le Societa della Salute che operano in ambito socio-sanitario
e sanitario a livello di distretto, configurando un nuovo soggetto — e
nuovo modello organizzativo - che assume su di sé non solo competenze
programmatorie locali, ma anche di gestione dell'offerta e supera I'im-
pianto tradizionale in cui tutte le competenze in tema di committenza
e di indirizzo dell’'offerta rimangono all’interno di enti ed organismi
in cui i decisori sono delegati direttamente dai rappresentanti politici
locali e regionali. Nelle Societa della Salute vi & invece una maggiore
compartecipazione ai processi decisionali anche di componenti sociali
non delegate dal potere politico per aumentare il grado di partecipazio-
ne e sono adottati modelli organizzativi di natura privatistica per cer-
care di ridurre i costi di erogazione dei servizi. Vi e quindi un tentativo
di combinare in modo innovativo le istanze di vari titolari di interesse,
incluse le componenti professionali coinvolte nell’assistenza socio-
sanitaria e della medicina primaria, fin nella fase di programmazione.
Questa novita, i cui effetti sono ancora da verificare, soprattutto sotto
il profilo della capacita di garantire un governo coerente del sistema
assistenziale e dei relativi vincoli di spesa, € comunque rilevante in
quanto alle Societa della Salute sembrano trasferite anche competenze
di committenza per quanto riguarda l'assistenza ospedaliera e cioe la
componente assistenziale principale, almeno per quel che riguarda le
sue ripercussioni finanziarie.

A livello internazionale un esempio di innovazione simile & dato dai
Foundation Hospitals introdotti nel servizio sanitario pubblico britan-
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nico caratterizzato da un impianto verticalmente integrato e da un fi-
nanziamento pressoché integralmente pubblico. Anche in quel modello
vi sono aziende sanitarie locali che svolgono funzioni di committenza
e che sono verticalmente integrate con ospedali gestiti direttamente
dalle aziende. All'interno di questo contesto negli ultimi anni sono
stati istituiti Foundations Hospital per la gestione di ospedali, con
tutti i requisiti per potersi garantire una maggiore autonomia anche
rispetto alle aziende sanitarie locali. Tali Foundation Hospital sono
modelli soggettivi caratterizzati dalla partecipazione di diversi gruppi
di titolari di interesse (multistakeholder), con organi che includono
rappresentanze dell’azienda sanitaria, degli enti pubblici locali, dello
staff medico e infermieristico, dei residenti, nonché dei pazienti che in
un dato periodo di tempo sono stati ricoverati presso quell'ospedale.
Le prime analisi dei Foundations Hospital hanno posto in evidenza
risultati piuttosto deludenti, nel senso che la partecipazione elettorale
dei residenti & stata molto bassa e ancora inferiore e stata quella dei
pazienti. Gli organi hanno quindi cominciato ad agire sotto I'influenza
preponderante dei gruppi professionali e degli enti pubblici locali, adot-
tando strategie spesso non coerenti con gli indirizzi espressi dall’azien-
da sanitaria e con una propensione verso la sovra-specializzazione
nelle specialita dei leader professionali. In questo modo i Foundation
Hospital sono divenuti un potenziale elemento di ritardo rispetto a
una tendenza della programmazione sanitaria, anche italiana, che
persegue il tentativo di ridurre il peso degli ospedali e dei servizi per
acuti allinterno delle funzioni complessivamente svolte dal servizio
sanitario con particolare riferimento all'educazione sanitaria, alla pre-
venzione e alla medicina primaria che si sviluppa sul territorio.

Anche queste ultime esperienze innovative chiariscono che il modello
adottato dalle organizzazioni non lucrative da solo non puo risolvere
i problemi che caratterizzano i sistemi di fornitura dei servizi alla
persona a finanziamento pubblico, specialmente in un contesto carat-
terizzato da costi rapidamente crescenti e da risorse tendenzialmente
declinanti almeno in termini reali. Occorre piuttosto accompagnare
la riflessione sull'opportunita di definire un Testo Unico che, enfa-
tizzando il favore legislativo su particolari tipologie di organizzazioni
non lucrative potrebbe risultare non funzionale rispetto alle esigenze
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dei legislatori regionali che stanno ridefinendo le caratteristiche del
proprio sistema di welfare. In questo contesto, anche la creazione
di nuove figure soggettive di organizzazioni multistakeholder non
costituisce una panacea e puo ingenerare problemi anche superiori
a quelli creati dalla legislazione speciale negli anni ‘80 e ‘90 che ri-
spondeva — seppure non in modo diretto— a istanze che emergevano
effettivamente dall’interno dei sistemi di welfare. In fondo anche le
fondazioni di origine bancaria costituiscono un modello di organizza-
zione a rappresentanza di interessi multipli che si sperava potesse da
solo dare un forte impulso innovativo ai modelli di intervento pubblico.
Tuttavia, quando tali fondazioni non hanno definito positivi rapporti
di collaborazione con i decisori pubblici locali e regionali, almeno nei
campi dell’assistenza sociale e sanitaria, tale impulso innovativo non
si e esplicato pienamente.
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Questo mio intervento riguarda il progetto di legge delega, ri-
spetto al quale oltre a perplessita di sistema che sono state gia ben evi-
denziate da altri, ho anche qualche notazione esegetica di commento.

Personalmente credo sia difficile guardare alla riforma del
Libro I considerando solo “l'organizzazione” e prescindendo invece
dalla “attivita”. Per spiegare quanto questo sia difficile, faccio rife-
rimento ad un’esperienza recente che abbiamo “vissuto” nel settore
del diritto societario applicato al nonprofit, cioe all’esperienza di
Banca Prossima. In questo caso ci si e resi ben conto di come il fatto
di piegare all’attivita di social banking una organizzazione lucrativa
incida profondamente sulla governance: lattivita condiziona, dunque,
lorganizzazione. Inoltre & emerso che il principio di stretta tipicita
sotto il profilo organizzativo imposto dal legislatore con riguardo agli
organi della SpA diventa un ostacolo molto limitante per l'esercizio
dell’attivita nel campo sociale, con la conseguenza che si & reso ne-
cessario “inventare” una governance innovativa, nei limiti beninteso
delle norme inderogabili di legge e naturalmente lasciando la com-
petenza gestoria esclusiva in capo al Consiglio di amministrazione
per quanto riguarda la gestione di impresa, ma rimettendo invece
la gestione sociale (che si interseca con la gestione di impresa ma ha
una connotazione autonoma sua propria) ad un organo ad hoc, deno-
minato “comitato di solidarieta e sviluppo”.

Allo stesso modo mi pare che valga la pena, in via preliminare,
di fare una breve riflessione anche su un altro tema che incide sul
come eventualmente riformare il libro I, vale a dire la relazione che le
organizzazioni nonprofit hanno con la democrazia e con il lucro. A me
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pare vi siano, a riguardo, due veli di ipocrisia che continuano a perme-
are il nostro ordinamento:

a) Quello, anzitutto, del rifiuto di qualunque forma di lucro
soggettivo (anche spurio) per l'associazionismo come inderogabile pre-
supposto di legge. Io, lo confesso, non credo affatto al nonprofit come
una realta di necessita sempre e comunque completamente “isolata”
dal perseguimento di potenziali scopi lucrativi, perché I'imposizione
di questo modello per via legislativa mi pare che, nella realta, altro
non faccia che incentivare l'estrazione di rendite sotto altra forma.
Rispetto a queste ultime la riforma, anche qui con qualche ipocrisia,
semplicemente si limita a richiedere la trasparenza e cioé 'informazio-
ne in assemblea: assemblea che tuttavia I'esperienza ci mostra, spesso,
incapace di svolgere un effettivo ruolo di controllo.

b) Dall’altro lato, il tema della democrazia. La democrazia in
queste realta ¢ molto importante, ma credo che il legislatore debba
fare uno sforzo nuovo, ulteriore rispetto a quello finora tentato, assu-
mendosi anche i rischi collegati all'innovazione giuridica. Deve infatti
promuoversi una forma di “democrazia sollecitata, aperta, in gran par-
te professionalizzata”, qualche cosa di ben diverso dalla democrazia
semplicemente declamata ma poco praticata che - ovviamente parlo in
generale — spesso si osserva nel settore.

Come si calano queste considerazioni rispetto alla proposta di
riforma del Libro I predisposta dalla commissione governativa? La
proposta di riforma contiene indubbiamente alcune acquisizioni im-
portanti, la prima delle quali e il superamento dell’attuale farraginoso
controllo pubblico ex ante, che si risolve nei fatti in una barriera di
ingresso al tipo che credo si sia dimostrata assai poco efficiente. Mi
sembra dunque preferibile un modello di controllo ex post, con la tra-
sformazione dell’agenzia esistente in una vera agenzia di regolamen-
tazione e controllo e vigilanza ex post, con poteri pero che, a differenza
degli attuali, assomiglino di piu a quelli propri delle autorita di vigi-
lanza che gia conosciamo in altri settori economici. Vedo dunque con
favore l'idea che basti il controllo notarile per la costituzione dell’orga-
nizzazione e quindi che in fase costitutiva sia sufficiente il controllo di
conformita legale; mi allarma pero che nel progetto di riforma manchi
del tutto la parte relativa ai controlli successivi da demandare all’auto-
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rita di vigilanza. Cio che & tanto pit1 grave se si pensa che tale controllo
ex post non neppure previsto per gli enti nonprofit che raccolgono fondi
e che sollecitano il pubblico per ricevere erogazioni liberali (spesso an-
che per importi molto significativi).

Per quanto riguarda I'autonomia statutaria, sono dellidea che —
similmente a quanto avvenuto nel contesto societario - sia necessario
darle il massimo spazio Segnalo pero che un’acritica trasposizione in
questo settore di quanto si & fatto con la riforma del diritto societa-
rio nel 2003 non mi pare né auspicabile né sufficiente. Mi pare cosi
criticabile che nel progetto di riforma ci si limiti, quanto all’assetto
di governance delle organizzazioni del libro I, ad una mera mimesi
delle scelte organizzative che sono ora possibili alle societa di persone
e di capitali Ribadisco infatti che il vincolo di tipicita organizzativa,
che si giustifica probabilmente laddove I'ente associativo esercita at-
tivita d'impresa, per coerenza con la disciplina del libro V, negli altri
casi probabilmente non ha proprio giustificazione, e impedisce scelte
organizzative piu coraggiose che per l'appunto meglio consentano di
raggiungere 'importante obiettivo cui facevo cenno poc’anzi e cioé una
effettiva democrazia “sollecitata, aperta e professionalizzata” A questo
scopo vi & probabilmente bisogno di scelte di governance piu libere e
innovative: ad esempio comitati attivi, i quali possono essere costituiti
per esempio allinterno del consiglio di amministrazione o di sorve-
glianza, laddove si opti per un modello dualistico e che si raccordino
in continuo con la base sociale. Insomma, vi sono qui, probabilmente,
esigenze organizzative e funzionali che vanno al di l1a di quelle proprie
delle societa e richiederebbero modelli organizzativi piu “elastici” dei
modelli tipici propri del diritto societario.

Per quel che concerne la previsione di presidi per forme di con-
trollo privato all’interno delle organizzazioni, mi pare che il progetto
di riforma faccia un salto in avanti rispetto al modello attuale del libro
I Ancora una volta pero, sembra che si segua anche qui in maniera
piuttosto acritica il modello societario. rifuggendo dalla soluzione — che
mi parrebbe invece l'unica corretta - di attribuire il potere di nomina
dell'organo di controllo ad un soggetto esterno all'organizzazione. A
tale fine potrebbe invece svolgere un importante funzione lautorita
pubblica di alta vigilanza: ad essa, a mio avviso, andrebbe attribuita
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la nomina dell'organo interno di controllo o almeno di alcuni dei suoi
componenti. Cio e essenziale non gia per introdurre forme di dirigi-
smo - come malevolmente taluni dicono — ma solo per assicurare che vi
siano dei controllori professionali e indipendenti che funzionino come
una reale “ciglia di trasmissione” in continuo di informazioni dalle or-
ganizzazioni non profit all’autorita di vigilanza. Del rsto, l'esperienza
bancaria ha mostrato in questi anni che gli obblighi specifici di infor-
mazione dei sindaci nei confronti dell’autorita di vigilanza funzionano
addirittura in una situazione in cui i sindaci continuano a essere tutti
nominati dell’'assemblea, e quindi, spesso, dai soli azionisti di control-
lo; perché non fare qui, con la riforma del libro I, una scelta ancora
piu coraggiosa?

Un breve riferimento al tema dell’estrazione dei benefici privati:
un male noto ma forse non affrontato a dovere dal progetto di riforma.
Il problema, lo ripeto, a mio modo di vedere, nasce dal fatto che il di-
ritto dell'organizzazione prevede soltanto la possibilita di remunerare
il lavoro in certe forme, compensi che verrebbero soggetti a regole di
trasparenza, ma rifiuta altre logiche partecipative sui risultati. Si
tratta a mio giudizio di una visione preconcetta e non condivisibile.
A ben vedere l'esperienza di Banca Prossima ne &, ancora una volta,
testimonianza. Essa € una SpA che statutariamente prevede che una
parte dell’utile pari alla remunerazione del capitale investito secondo
certi parametri finanziari che garantiscono una remunerazione equa,
vada agli azionisti; una parte vada alla remunerazione del capitale
per iniziative future e una parte vada alla costituzione di un fondo di
solidarieta e sviluppo, che serve come fondo di garanzia che consente
alla banca di fare quelle attivita sociali che in regime di mercato non
potrebbe diversamente svolgere. La compresenza di tutti gli stakehol-
ders dell'impresa, o almeno dei principali, & riflessa in un meccanismo
distributivo. La domanda che viene da porre ¢ dunque: se una societa
lucrativa puo farsi in parte strumento di attivita a rilevanza sociale,
perché non dovrebbe consentirsi alle organizzazioni non profit di acco-
gliere al proprio interno anche una limitata “dose” di lucro soggettivo,
ove cio serva ad efficientare lattivita?

L'ultimo punto che intendo sottolineare ha a che fare con
I'importanza, anche nel Terzo Settore, di organizzazioni di rete o di
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gruppo; organizzazioni cioe di secondo e terzo livello che, promosse e
partecipate dalle organizzazioni non profit, svolgano una funzione di
accompagnamento di controllo e di supervisione delle organizzazioni
di primo livello che ne garantisca il pieno rispetto degli obiettivi fun-
zionali. Anche qui non ci si dovrebbe inventare nulla ma prendere
esempio dall'esperienza del mondo cooperativo, prima di tutto del
mondo del credito cooperativo. Quell’esperienza dimostra che e essen-
ziale affiancare all'operativita della monade (I'organizzazione di primo
livello) l'operativita del sistema, un sistema tuttavia auto organizzato
e orizzontale. Su di cio, tuttavia, il progetto di riforma nulla dice.
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1. Globalizzazione, rivoluzione tecnologica e crollo degli equilibri

Il fenomeno della globalizzazione dei mercati viene unanimemente
relazionato alla stupefacente ondata di innovazioni tecnologiche nei
settori dell’elettronica, dell'informatica e delle telecomunicazioni che
hanno determinato, tra la fine del XX e l'inizio del XXI secolo, una
sostanziale riduzione nel costo e nei tempi di trasporto dei beni imma-
teriali (la voce, la musica, i dati, le immagini). Tali innovazioni, che
hanno contribuito in maniera decisiva all’accelerazione del processo di
integrazione dei mercati, per altro gia in corso da alcuni anni, hanno
determinato tuttavia anche la crisi del sistema di controlli e bilancia-
menti che consentiva di conciliare la crescita con la coesione sociale.
La globalizzazione dei mercati ha infatti messo in crisi il vecchio
sistema di equilibri basato sul bilanciamento dei poteri contrattuali
di imprese, istituzioni nazionali e sindacati nazionali. Gli ultimi due
soggetti sono stati, seppure in maniera diversa, progressivamente ma
significativamente indeboliti nel loro ruolo di controbilanciamento
delle esigenze delle imprese dalle nuove opportunita dischiusesi alle
imprese grazie alla globalizzazione (Becchetti, 2006).
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La possibilita di spostarsi velocemente e senza oneri eccessivi attra-
verso i confini nazionali ha offerto alle imprese l'opzione di deloca-
lizzazione indebolendo la capacita contrattuale dei sindacati nazio-
nali. Nel nuovo scenario dei mercati del lavoro globalmente integrati
infatti un miglioramento nelle condizioni e nei diritti dei lavoratori
in un paese puo generare il paradossale effetto di incentivare la
delocalizzazione riducendo le opportunita di lavoro nel paese stesso.
L’aumento della mobilita, inoltre, non necessariamente determina
automaticamente effetti positivi sotto il profilo dei differenziali sala-
riali per qualifica: in presenza di un livello basso di capitale umano
iniziale e di scarsa qualita delle istituzioni, 'impatto potenzialmente
positivo della delocalizzazione produttiva sul gap salariale nella “sca-
la dei talenti” tra lavoratori skilled e unskilled, previsto dai modelli
tradizionali di commercio internazionale, risulta infatti attenuato (e
talvolta annullato) dalla natura non competitiva del mercato del lavo-
ro delle risorse meno qualificate nel sud del mondo e dalla tendenza
di quelle piu qualificate ad agglomerarsi nei paesi piu sviluppati
(Becchetti e Paganetto, 2001).

Analogamente, sul fronte del welfare, le politiche pubbliche rischiano
di finire invischiate in una corsa al ribasso dalla competizione fiscale
tra 1 paesi, allo scopo di attrarre il maggior volume possibile di inve-
stimento diretto estero. La politica fiscale diventa, quindi, uno stru-
mento per favorire I'afflusso di capitali e di risorse e per incentivare
lo sviluppo dell’economia nei paesi che utilizzano strumenti come gli
incentivi, le esenzioni fiscali o la riduzione dell'imposta sui dividendi.
Tale politica ha tuttavia come contropartita 'effetto negativo derivante
dal minore livello di spesa pubblica collegato alla riduzione del gettito
fiscale (Becchetti e Paganetto, 2003).

I1 fenomeno € ulteriormente aggravato dalla debolezza delle Istituzioni
internazionali e dalla completa assenza di organismi antitrust di livel-
lo globale. Il risultato del nuovo scenario & quindi la crescita del potere
delle imprese transnazionali a discapito delle istituzioni nazionali e
dei sindacati con la conseguente impossibilita di poter adeguatamente
controbilanciare, attraverso la tassazione e la regolamentazione delle
loro attivita, le esternalita negative sociali ed ambientali che possono
essere determinate dall’azione delle stesse imprese.
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2. Globalizzazione e sviluppo

Conducendo I'analisi nella piti ampia prospettiva dell'economia dello svi-
luppo, la globalizzazione presenta ancora degli effetti netti non chiari.
Nel corso degli ultimi decenni si e infatti assistito ad una riduzione
della quota relativa della popolazione mondiale in condizioni di estre-
ma poverta (soprattutto in Asia e in particolare in Cina ed India),
accompagnata pero ad un aumento delle disuguaglianze, sia a livello
globale tra diversi paesi, sia generalmente, tra diverse classi sociali
all'interno dello stesso paese. Per altro, anche circoscrivendo l'analisi
ai soli PVS, le diverse aree mostrano dinamiche di performance molto
eterogenee: mentre i paesi asiatici (Cina, India, Vietnam e le altre
“tigri asiatiche”) registrano progressi sostanziali in tutti gli indicatori
sociali (lavoro minorile, aspettativa di vita alla nascita, mortalita in-
fantile, ecc...), gli stessi indicatori per I'area latino-americana segnala-
no una sostanziale stagnazione; mentre ’Africa Subsahariana presen-
ta addirittura un regresso, penalizzata anche dall’epidemia del’AIDS
e dalle sue pesanti conseguenze (Becchetti e Solferino, 2003).
La diversa performance dei paesi rispetto alle opportunita generate
dalla globalizzazione sembra confermare la validita dell’approccio allo
sviluppo della teoria della “convergenza condizionata” (Mankiw e altri,
1992; Islam, 1995 e 2003; Temple, 1999) rispetto ai modelli determini-
stici ottimisti (di origine neoclassica) o pessimisti (di origine marxista)
secondo 1 quali il divario tra i paesi sarebbe naturalmente destinato
rispettivamente ad essere colmato o, al contrario, ad aumentare. Lo
sviluppo economico non sarebbe quindi un fenomeno inevitabilmente
indirizzato nel lungo periodo dalle condizioni di contesto verso il suc-
cesso o il fallimento. Esso sembra piuttosto condizionato al migliora-
mento nella performance da parte dei paesi rispetto ad alcuni fattori
di convergenza (Durlauf e Quah ne individuano addirittura 87), di cui
1 piu importanti risultano essere:

e Jinvestimento in capitale fisico,

¢ Jinvestimento in capitale umano,

e la dotazione e la diffusione di ICT,

e la qualita delle Istituzioni,

e il livello di capitale sociale.
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In sintesi, e possibile quindi affermare che la maggior parte delle dif-
ferenze nel livello di sviluppo tra i paesi (circa 1'80%) sia riconducibile
ai divari nella dotazione dei cinque principali fattori di convergenza
condizionata.

Resta quindi da spiegare quali siano le soluzioni pratiche da utilizzare
per dare seguito alle teorie. La risposta a questo problema fornita da
un’impostazione radicale del liberismo economico consiste nell’affi-
darsi quasi interamente alle virtt del mercato: il benessere sociale
coinciderebbe perfettamente con 'equilibrio competitivo determinatosi
in una situazione di concorrenza perfetta. Dato pero che le condizioni
alla base della concorrenza perfetta appaiono piu ipotesi di scuola che
caratteristiche riscontrabili nei mercati reali a causa della presenza di
esternalita e dei cosiddetti fallimenti del mercato, la risposta dell’eco-
nomia del benessere tradizionale prevedeva il ricorso alla figura di
un “pianificatore benevolente” perfettamente informato, incaricato di
massimizzare il benessere sociale. La teoria del ciclo politico-economi-
co ha successivamente evidenziato il problema del conflitto d’'interesse
legato ad una tale soluzione che assume utopisticamente la perfetta
coincidenza tra obiettivi personali del pianificatore e obiettivi colletti-
vi della societa. La soluzione proposta dall’economia del benessere del
secondo tipo e stata quindi il passaggio dal “pianificatore benevolente”
ad Istituzioni rappresentative che arginassero il problema del conflitto
d’interesse attraverso la creazione di regole determinate democratica-
mente (Becchetti e Paganetto, 2003).

Questo tipo di risposta ha potuto funzionare finché le Istituzioni sono
rimaste abbastanza forti da dare esecuzione alle regole e finché l'oriz-
zonte dell’azione economica e rimasto geograficamente ristretto all’in-
terno dei confini nazionali. Tuttavia ’'allargamento di tale prospettiva
determinato dalla globalizzazione sta spiazzato (almeno in questa fase
di transizione dal vecchio equilibrio ad un nuovo equilibrio ancora al
di la da venire) il ruolo delle Istituzioni, come visto nel paragrafo pre-
cedente, consentendo agli operatori di eludere quelle regole che dove-
vano indirizzare il sistema socio-economico verso il benessere sociale.
La globalizzazione dei mercati e I'innovazione tecnologica non hanno
solo rappresentato un cambiamento di grande importanza nello scena-
rio economico internazionale, ma anche nell’evoluzione del diritto e dei
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contratti, con una crescente privatizzazione e deformalizzazione delle
regole. La produzione di nuove regole va ad occupare infatti uno spazio
vuoto non colmato dalla regolamentazione internazionale, che fatica
a tenere il passo della rivoluzione tecnologica, e non necessariamente
tiene conto degli interessi collettivi e dei beni pubblici (Becchetti e
Paganetto, 2001).

3. ’economia del benessere del terzo tipo: la responsabilita
sociale

La bellezza dell’homo oeconomicus stava
nel fatto che sapevamo esattamente cio che
egli ricercava

A.N. Whitehead

Il sistema socioeconomico € riuscito tuttavia a generare un meccani-
smo di difesa endogeno contro gli squilibri sopra descritti. Tale difesa
endogena é rappresentata da una minoranza di cittadini socialmente
responsabili che, spostandosi “dalle strade ai negozi” (Forno-Ceccarini,
2006) , esprimono la propria coscienza critica promuovendo azioni dal
basso, che vanno dalle tradizionali attivita di lobby alle pit innovative
forme di consumo ed investimento socialmente responsabili.

Se fino a questo punto abbiamo concentrato la nostra attenzione sugli
aspetti economici e tecnologici della globalizzazione, non dobbiamo
infatti tralasciare certamente il suo risvolto sociale che si manifesta
nella “morte delle distanze” (Cairncross, 1997) e quindi “nell’intensifi-
carsi delle relazioni sociali che uniscono nel mondo luoghi distanti tra
loro, in modo tale che cio che accade a livello locale sia influenzato da
cio che accade a migliaia di chilometri di distanza” (Giddens, 2000).
In questa nuova accezione, la globalizzazione assume un ruolo provvi-
denziale, rendendoci necessariamente prossimi alle problematiche di
popolazioni lontane, accorciando le distanze e aumentando l'interdi-
pendenza tra i loro destini ed i nostri.

Il comportamento dei cittadini socialmente responsabili che votano con
il loro portafoglio possiede infatti una enorme potenzialita in quanto
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riesce ad influenzare le decisioni degli altri due pilastri fondamentali
del sistema economico, Istituzioni ed imprese. Le prime infatti, per
ottenere il consenso politico necessario alla rielezione, devono far fede,
attraverso la propria attivita legislativa, alle istanze dei propri elettori
mentre le seconde, per raggiungere il proprio obiettivo di massimiz-
zazione del profitto, devono assumere decisioni di produzione ed inve-
stimento che soddisfino le aspettative dei consumatori/risparmiatori.
Diventa quindi fondamentale capire quali siano i valori di base che
ispirano non solo le scelte di voto, ma anche quelle di consumo e ri-
sparmio dei cittadini, in quanto esse condizioneranno inevitabilmente
il comportamento delle imprese.

Se una quota consistente di cittadini assume nelle proprie decisioni di
“voto con il portafoglio” non solo obiettivi di pura massimizzazione del
proprio benessere, ma anche di tipo parzialmente altruistico (o, me-
glio, di “autointeresse lungimirante” come lo definiremo fra poco), le
imprese dovranno necessariamente adeguare i propri comportamenti,
se non altro per non perdere preziose quote di mercato?. I cittadini,
quindi, in questo modello di economia del benessere del terzo tipo sono
in grado di rimediare all'indebolimento delle istituzioni e dei sindacati
nazionali, influenzando il comportamento delle imprese attraverso le
proprie scelte di consumo critico e di risparmio etico (fig. 1) (Becchetti
e Paganetto, 2003). Questo modello inoltre garantisce una partecipa-
zione dal basso molto piu rilevante in quanto consente ai cittadini di
partecipare direttamente alla realizzazione del proprio benessere.

2 Becchetti, Paganetto e Solferino dimostrano come I'ingresso sul mercato di imprese sociali
con obiettivi diversi da quello della massimizzazione del profitto, con conseguente conquista
di quote di mercato piccole ma significative a danno delle imprese tradizionali, abbia l'effetto
di rivelare alle imprese profit la disponibilita a pagare per caratteristiche socialmente
responsabili del prodotto da parte dei consumatori. La reazione naturale delle imprese profit
consistera nel competere non solo nei prezzi ma anche nella scelta di responsabilita sociale,
nella misura in cui i costi di imitazione si rivelano inferiori ai benefici in termini di quote
di mercato recuperate (Becchetti, Paganetto e Solferino, 2006). Il modello & confermato dai
numerosi tentativi di imitazione recentemente subiti dal commercio equo e solidale: Nestle
e Procter & Gamble hanno inserito dei caffe certificati equo-solidali nella propria gamma
di prodotti; la Kraft si ¢ impegnata ad acquistare caffé coltivato in maniera ecologicamente
sostenibile in un accordo stipulato con la Rainforest Alliance; in Italia numerosi gruppi della
grande distribuzione hanno iniziato a vendere prodotti equo solidali (Esselunga, Carrefour,
Sma, Pam, GS, Conad)mentre la Coop ha ottenuto la certificazione come distributore equo-
solidale.
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Le imprese
Obiettivi: massimizzazione del profitto che
incorpora 1 principt dell’etica per evitare di
perdere la fetta di domanda sui prodott
proveniente da consumatori & risparmuatori etici

Azioni: decisioni di investimento, produzicne.
ecc...

Le Istituzioni
Obiettivi: nielezione possibile solo se non st
tradiscono le istanze della maggioranza dei
rappresentati

Azioni: legg:, regolamenti, ecc. .

\_/

I cittadini
Obiettivi: parzialmente altroistics: equata, lotta alla
poverta, tutela della dignita nmana

Arzioni: decisioni di risparmio etico e di consumeo
critico

Fig. 1: L'econonua del benessere del terzo tipo: 1 tre pilastri del sistema economico (Becchetti e Paganetto, 2003)

La globalizzazione puo rappresentare pertanto la molla in grado di
indirizzare verso questa direzione il comportamento dei cittadini in
quanto, aumentando l'interdipendenza tra popolazioni geograficamen-
te lontane, e in grado di trasformare la responsabilita sociale da altru-
ismo disinteressato in autointeresse lungimirante (Becchetti, 2005).
Il comportamento improntato alla responsabilita sociale consente in-
fatti ai cittadini di superare la schizofrenia cui sono sottoposti nel rap-
porto con le imprese nel nuovo scenario globalizzato: I'integrazione dei
mercati infatti, attraverso I'innovazione tecnologica e la compressione
dei costi del lavoro esalta I'individuo nella sua veste di consumatore
riducendo i prezzi dei beni sul mercato come effetto della pressione
competitiva globale, ma al contempo lo mortifica in quanto lavoratore,
rendendo il lavoro piti precario, come effetto simmetrico del medesimo
fenomeno. In questo scenario il conflitto marxista tra capitalista e
proletario viene interiorizzato all'interno dello stesso individuo nella
sua duplice veste di lavoratore e consumatore: esercitare azioni di
consumo critico puo significare svolgere un ruolo di “sindacalista” a
difesa sia dei diritti propri sia di quelli di lavoratori distanti migliaia
di chilometri.

Tale comportamento da parte dei cittadini rappresenta tuttavia un
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paradosso rispetto ai modelli standard presentati nei manuali di
microeconomia: gli investitori in finanza etica o i consumatori di com-
mercio equo e solidale rappresentano un’aperta contraddizione rispetto
al modello dell’homo oeconomicus. La teoria neoclassica tradizionale
infatti prevede che gli individui, mossi esclusivamente dal proprio in-
teresse, dovrebbero ricercare sempre i prodotti pit1 economici a parita
di qualita ed i portafogli finanziari con una maggiore redditivita a
parita di rischio.

Le imprese socialmente responsabili, offrendo prodotti con un valore
sociale associato alla possibilita di un prezzo superiore o di una red-
ditivita inferiore, hanno sorprendentemente conquistato consumatori
ed investitori, rivelando quindi alle imprese tradizionali come le scel-
te economiche non siano guidate esclusivamente dall’auto-interesse
ma anche, come suggerisce Amartya Sen nel suo famoso articolo sui
“rational fool”, dalla sympathy (la com-passione per il prossimo) e dal
commitment (I'impegno alla coerenza col proprio sistema di valori)
(Sen, 1977). Sen contesta l'approccio sulla massimizzazione dell’in-
teresse personale che nega all’etica un qualsiasi ruolo nel processo
decisionale degli individui: ’homo oeconomicus considerato nelle teorie
economiche standard non costituirebbe la migliore approssimazione
al comportamento degli esseri umani nemmeno in campo economico
(Sen, 1987).

La teoria economica tradizionale in realta non nega l'esistenza di mo-
tivazioni non monetarie nel comportamento economico dell'individuo,
ma tende a separarle nettamente da quelle monetarie, delegandone lo
studio ad altre scienze (la sociologia, la psicologia, 'antropologia etc...)
o relegandole a casi particolarissimi quali i modelli di economia fami-
liare, a generazioni sovrapposte

o comunque allinterno di gruppi di riferimento piuttosto circoscritti
dove il comportamento altruistico puo rivolgersi tipicamente ai propri
parenti o ai colleghi di lavoro, ma non al di fuori della sfera di interes-
si dell'individuo. I crescenti esempi di comportamento pro-sociale dei
consumatori e degli investitori responsabili in campo economico hanno
dimostrato tuttavia la scarsa validita di questo modello evidenziando
invece come motivazioni economiche e non economiche possano interagi-
re e coesistere determinando reciprocamente fenomeni di crowding out e
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crowding in che le rendono diff