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Art.
(Utilita sociale)

N

1. Si considerano beni e servizi di utilita sociale quelli prodotti o scam-
biati nei seguenti settori: .

a) assistenza sociale, ai sensi della legge 8 novembre 2000, n. 328, re-
cante legge quadro per la realizzazione del sistemna integrato di interventi e
servizi sociali; '

b) assistenza sanitaria, per lerogazione delle prestazioni di cui al de-
creto del Presidente del Consiglio dei Ministri in data 29 novembre 2001, re-
cante « Definizione dei livelli essenziali di assistenza », e successive modifica-
zioni, pubblicato nel supplemento ordinario alla Gazzetta Ufficiale n. 33
dell’8 febbraio 2002;

¢) assistenza socio-sanitaria, ai sensi del decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri in data 14 febbraio 2001, recante « Atto di indirizzo e
coordinamento in materia di prestazioni socio-sanitarie », pubblicato nella
Gazzetta Ufficiale n. 129 del 6 giugno 2001;

d) educazione, istruzione e formazione, ai sensi della legge 28 marzo
2003, n. 53, recante delega al Governo per la definizione delle norme gene-
rali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istru-
zione e formazione professionale;

e) tutela dell'ambiente e dell’ecosistema, ai sensi della legge 15 di-
cembre 2004, n. 308, recante delega al Governo per il riordino, il coordina-
mento e lintegrazione della legislazione in materia ambientale e misure di
diretta applicazione, con esclusione delle attivita, esercitate abitualmente, di
raccolta e riciclaggio dei rifiuti urbani, speciali e pericolosi;

[) valorizzazione del patrimonio culturale, ai sensi del Codice dei be-
ni culturali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004,
n 42;

g) turisimo sociale, di cui all’art. 7, comma 10°, della legge 29 marzo
2001, n. 135, recante riforma della legislazione nazionale del turisimo;

h) formazione universitaria e post-universitaria;

i) ricerca ed erogazione di servizi culturali;

) formazione extra-scolastica, finalizzata alla prevenzione della di-
spersione scolastica ed al successo scolastico e formativo;

m) servizi strumentali alle imprese sociali, resi da enti composti in ni-
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sura superiore al settanta per cento da organizzazioni che esercitano un'inm-
presa sociale.

2. Indipendentemente dall'esercizio della attivita di impresa nei settori di
cui al comma 1, possono acquisire la qualifica di impresa sociale le organiz-
sazioni che esercitano attivita d'impresa, al fine dell'inserimento lavorativo di
soggetti che siano:

a) lavoratori svantaggiati ai sensi dell’art. 2, primo par. I, lettera f,
punti i), ix) e x) del regolamento (CE) n. 2204/2002 della Cominissione, 5
dicembre 2002, della Conmissione relativo all’applicazione degli articoli 87
¢ 88 del trattato CE agli aiuti di Stato a favore dell’occupazione;

b) lavoratori disabili ai sensi dell’art. 2, primo par. 1, lettera g), del
citato regolamento (CE) n. 2204/2002. 3

3. Per attivita principale ai sensi dell'articolo 1, comma 1 ° si intende
quella per la quale i relativi ricavi sono superiori al settanta per cento dei ri-
cavi complessivi dell’organizzazione che esercita Vimpresa sociale. Con de-
creto del Ministro delle attivita produttive e del Ministro del lavoro e delle
politiche sociali sono definiti i criteri quantitativi e temporali per il computo
percentuale del settanta per cento dei ricavi complessivi dell’impresa.

4. [ lavoratori di cui al comma 2° devoio essere in isura non inferiore
al trenta per cento dei lavoratori impiegati a qualunque titolo nell’ impresa; la
relativa situazione deve essere attestata ai sensi della normativa vigente.

5. Per gli enti di cui all’articolo I, comma 3°, le disposizioni di cui ai
commi 3° e 4° si applicano limitatamente allo svolgimento delle attivita di
cui al presente articolo.

Commento di ANDREA BUCELLI

Sommario: 1. Profili di continuita ¢ novita nel d. Igs. 24 marzo 2006, n. 155. - 2. L'attivith quale « ca-
{egoria ordinante »: lesi a confronto. Numerus clausus dei settori di attivitd. — 3. Pubblico, privato e
dimensione imprenditoriale nelle « materic di particolare rilicvo sociale ». Prime conclusioni. — 4. In-
serimento lavorativo, lavoratori svantaggiati ¢ disabili. — 5. Impresa sociale, attivith « principale » ¢
« ricavi ». — 6. Enti ccclesiastici: aspetti computistici e rinvio. — 7. Definizione di impresa sociale per
una nuova strategia di Welfare.

{ _ L’articolo in commento & tra le norme — gli art. da 1 a 4 del d. Igs.
23 marzo 2006, n. 155 — che tracciano I'essenziale [isionomia della fattispe-
cie e, pur senza esaurirne gli elementi definitori ¢ qualificanti ('), riguarda
un segmento cruciale della nozione di « impresa sociale »: il profilo dell’atti-
vita.

(") In tal senso, Fici, Nozione e disciplina 2005, n. 2, p. 44; Ip., La nozione di impresa so-
dell's impresa sociale ». Una prima lettura defla ciale e le finalita della disciplina, in fmpr. soc.,
legge 13 giugno 2005, n. 118, in Impr. soc., 2006, n. 3, p. 24 s.
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Individuata in ragione del settore in cui si svolge, oppure — in alternativa
ed a prescindere da quello — per la specifica modalita dell’inserimento lavo-
rativo di persone svantaggiate, I'attivita in esame deve inoltre e comunque
risultare « principale » (v., infra, par. 5) rispetto ad altre eventualmente

rientranti nell’oggetto statutario.

L’art. 2, in una lettura congiunta con

quello che immediatamente lo pre-

cede, non costituisce, a ben vedere, una novita nel panorama del diritto de-
gli enti senza scopo di lucro. Com’e noto, I'ordinamento, in tale ambito, si &
via via dilatato, frantumandosi in una molteplicita di fonti e, con felice sinte-

si, si & rappresentata la transizione <
al « groviglio delle leggi speciali » ch
di luori di un disegno organico e coe

« dalla poverta delle forme codicistiche »
e, seppur scompostamente proliferate al
rente, esibiscono « orditi costanti » (%),

valorizzando, a differenza del codice del 1942 (%), attivita e scopo dell’ente.

Si pensi, per limitarsi ad un’ipotesi paradigmatica nella legislazione re-
cente, alla categoria delle Onlus, i cui tratti di identita sono orientati in al-
meno due diverse direzioni: le finalita dell’ente da un lato, le modalita di
realizzarle dall’altro; e se queste ultime si traducono nel divieto di distribuire
utili, oltre che in alcune regole di organizzazione, le prime consistono in fi-
nalita di solidarieta sociale (*), a loro volta declinate nello svolgimento di at-

{ivita in settori individuati ex lege (7).

() Cosi De Gioral, I nuovo diritto degli
enti senza scopo di lucro: dalla poverta delle for-
me codicistiche al groviglio delle leggi speciali, in
Riv. dir. civ., 1999, [, p. 298. Sul problema, clr.
anche CArAGGl, Prefazione. I controlli sulle orga-
nizzazioni non profit, in Regolazione e controllo
sulle organizzazioni non profit, a cura di Barbet-
ta ¢ Schena, Bologna, 2000, pp. 18 5., 22.

(%) « Alla normativa codicistica & estranca
ogni valutazione relativa all'utilita sociale dell'at-
tivith ¢ degli obiettivi propostisi »: DE GIORGI,
voce ONLUS (Organizzazioni non lucrative di
wtilita sociale), in Digesto IV ed.. Disc. priv., Sez.
¢iv., Agg. Torino, 2000, p. 588). Infati, a parte
qualche sporadica allusione (artt. 16 e 39 c.c.) ¢
la prevalente (non pilt univoca) lesi che guarda
alla fondazione come necessariamenic rivolta ad
uno scopo di pubblica utilita, il titolo 11 « Delle
persone giuridiche » traccia le lince di schemi
neutri, permeabili a qualsiasi attivila ¢ scopo,
purché non cconomico, possibile ¢ lecito. Il che
ecquivale a lasciare ampio spazio all’autonomia
privata (PONZANELLL, ONLUS e riforma del libro
primo del codice civile, in Le Onlus tra codice ci-
vile ¢ legislazione speciale, a cura di Labriola,
Napoli, 2000, p. 18). Per converso cd ancora

nell'alveo codicistico, tutt'altra impronta reca il
libro V, in cui attivita ¢ scopo, qualificati da un
connotato cconomico, acquistano  Spessore.
scolpiti gia nella definizione causale del contrat-
to di socictd (artt. 2247, 2311 c.c.)

(*) Individuate dal legislatore del 1997 nel-
lo svolgimento di attivith rese non nei confronti
di soci. associati o partecipanti, bensi volle « ad
arrccare benefici a persone svantaggiate in ra-
gione di condizioni fisiche, psichiche, cconomi-
che, sociali o familiari » (art. 10, comma 29, lett.
a, d. Igs. n. 460). Di « precisi vincoli di cterode-
stinazione dei vantaggi », al fine di « rimuovere
o alleviare lo stato di difficolta ¢ di bisogno, ri-
conducibile a cause diverse, in cui versano intere
categorie di soggetti », si legge nella relazione il-
lustrativa del decreto. Circa Pindividuazione del-
le « persone svantaggiate », clr. circolare del Mi-
nistero delle finanze, 26 giugno 1998, n. 168/T.

(®) E. Ross, | criteri di identificazione delle
Onlus, in Terzo settore e nuove categorie giuridi-
che: le organizzazioni non tucrative di utilita so-
ciale. Aspetti giuridici, cconontici ¢ fiscali, Al
del Convegno tenutosi a Pisa, 27-28 marzo
1998, a cura di Bruscuglia e Rossi, Milano,
2000, p. 46.
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Si guardi poi ad altra significativa « Definizione »: riferita ad attivita
prettamente imprenditoriale, anch’essa scandita su settori merceologici in-
dividuati per legge, eppoi — in alternativa ed a prescindere da quelli — sul-
I'inserimento lavorativo di persone svantaggiate (art. 1, comma 2°, 1. 8 no-
vembre 1991, n. 381), la nozione di cooperativa sociale ¢ dalla communnis
opinio proposta quale antecedente dell’impresa sociale (°).

Una ricognizione esauriente delle fonti che interessano gli enti del terzo
settore dovrebbe spingersi oltre, non trascurare altre leggi speciali (7) e nep-
pure la legislazione fiscale (), senza dir poi della riforma del Titolo V della
Costituzione, in particolare dell’art. 117 Cost., che ha decisamente spostato
il « baricentro normativo », sicché molteplici competenze che interferiscono
con il terzo settore (anche sul versante privatistico) sono ora devolute al le-
gislatore regionale (°).

Da quelle citate ed altre norme risulta comunque il medesimo refrein: da
un verso il declino delle categorie codicistiche (associazioni/fondazioni, enti
personificati e non, enti del libro I/enti del libro V), dall’altro attivita e sco-
po dell’ente sono tratti dall’ombra del giuridicamente « irrilevante », di quel
che & rimesso alla libera determinazione dei privati. Non solo: le leggi di set-
tore ('), decodificando, ricollegano il requisito della meritevolezza ad atti-

(®) Fict, La legge delega sull'inpresa sociale
e i futuri scenari per il terzo settore {con partico-
lare riguardo alle  cooperative  sociali), in
wwjudiciune.it, 2003, p. 16, pur evidenziando
non trascurabili divergenze, nc sottolinea la
compatibilita finalistico-causale: sul punto rinvio
al mio commento all'art. 17, 11, par. 4.

(") Cito, ad esempio, la I. 7 dicembre 2000,
n. 383, « Associazioni di promozione sociale »,
su cui Guia, Le associazioni di promozione so-
ciale, in questa Rivista, 2001, nn. 3-4, p. 447
ss., oltre all'importante legge-quadro sul sistema
integrato dei servizi sociali 8 novembre 2000, n.
328, su cui infra, par. 3. Un excursus di fonti in
ANTONINGL, Riforma del Welfare e principio di
sussidiarieta, in Non profit, 2002, n. 2, p. 200
ss. Rivista, quella ultima citata, che annualmente
propone un'csauriente raccolta normativa in
maleria di enti del terzo settore.

(*) Tanto per fare un esempio attuale ¢ dai
risvolti ideologici, cfr. GiuLAny, Attivita di reli-
gione/culto e attivita commerciale in una senten-
za sull'esenzione ICI per gli immobili ecclesiasti-
ci, in Contr. e impr., 2006, n. 2, p. 329.

(") Che potra incidere in termini promozio-
nali 0 di « riconoscimento integrativo » delle at-
tiviti svolte da enti non lucrativi: cosi, per una

risposta articolata per materia, alla domanda «a
quale titolo (...) lo Stato oggi pud approvare
nuove (...) leggi in materia di terzo settore? »,
ravvisando la conferma ¢ anzi l'accresciuto favor
verso un vero ¢ proprio « diritto regionale del
terzo settore », SIMONCINI, Le « caratteristiche
costituzionali » del terzo settore ed il nuove titolo
V della Costituzione, in Studi in memoria di
Paolo Barile, Padova, 2003, pp. 710 ss., spec.
719, 722 s., dove ampi riferimenti. Sul tema,
anche SIMONCINI ¢ LoNGo, Servizi socialf, in If
diritto anuninistrativo dopo le riforme costituzio-
nali, a cura di Corso e Lopilato, Milano, 2006,
parte speciale, 1, p. 242.

(') Alle Onlus ed alle cooperative sociali,
su cui v. anche il commento all'art. 17, parr. 2,
4, adde i scttori « ammessi » per le fondazioni
bancarie, ex art. 1, comma 1, d. Igs. 17 maggio
1999, n. 153, a proposito dei quali P. Ross), Ar-
ticolo 3, comma 1, lettera d, 1. n. 461/1998, in
Le fondazioni bancarie, a cura di Nuzzo, Napoli,
2000, p. 371, nota 5, rileva una sostanziale con-
vergenza con quanto previsto in tema di Onlus;
anche ScotTi, Articolo 2. connna I, lettera a, 1.
461/1998, ivi, pp. 38, 46, sottolinea (¢ discute)
il « dato finalistico ».
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vila e risultati attesi, tali da soddisfare scopi di utilita sociale (''), cui di vol-
ta in volta si riconnettono norme di favore ('?). L’acquisizione degli incenti-
vi —della cui compatibilita con il principio di eguaglianza si discute, sottoli-
neando finalita promozionali costituzionalmente dovute ('*), non meno che
i rischi di una « degenerazione neocorporativa» ('*) — & subordinata ad
oneri e restrizioni dell’autonomia statutaria, a prescrizioni inerenti attivita e
finalita appunto. E non di rado tra le attivita a certe condizioni consentite ed
incoraggiate per finalita di autofinanziamento, compare I'impresa ('%). Il
cerchio si chiude, per cosi dire, con la previsione di obblighi di trasparenza
e controlli ('®), albi o pubblici registri: tutte misure volte a scongiurare abu-
si, ad accertare la concreta adesione al modello legale, a subordinare I'ac-
cesso ai benefici via via accordati all’effettiva sussistenza dei requisiti di me-
ritevolezza previsti.

Il leit motif fin qui delineato si ripropone, ma in termini non del tutto
omogenei, nella disciplina dell’impresa sociale.

Intanto: rispetto a pil recenti provvedimenti in tema di enti di volonta-
riato ad esempio ('7), oppure di Onlus, I'art. 1 del decreto n. 155 sancisce
un principio di pitt marcata neutralita: I'impresa sociale pud essere esercita-
ta in tutte le forme organizzative codificate, del 1 e del V libro, personificate

o meno, lucrative e non ('%).

(') De Gioral, La legge delega sull'« im-
presa sociale », in Studium furis, 2003, n. 11,
pp. 1267, 1269.

(') Di «enti privati di privilegio », molto
efficacemente, ha scritto G. Rossi, Le non profit
organisations nel diritto pubblico italiano, in Gli
enti « non profit » in Italia, a cura di Ponzanelli,
Padova, 1994, p. 228.

(*") De Gioral, voce ONLUS, cit., p. 390.

(") Cosi PonzaniLLl, Approvata la legge
sulle associazioni di promozione sociale, in Corr,
giur., 2001, n. 2, p. 155,

(") Una minima rassegna normativa sul
punto si pud consultare, infra, al par. 3.

(') V., infra, il commento all'art. 16.

('") Peraltro, si affacciano limiti all’autono-
mia negoziale nella scelta della figura giuridica
con cui coslituire un ente di volontariato: clr,
ANGELONI, Aspetti civilistici degli enti non profit
e dell'attivita di volontariato nel diritto positivo
vigente, in Non profit e volontariato. Profili giu-
ridico istituzionali, a cura di Carinci, Milano,
1999, p. 36 ss.

('**) In argomento rinvio al commento di AN.
Fusaro sub art. 1, comma 1°. Tutt'al pitt annoto
che, de iure condendo, una dottrina (Zorrint, Re-

lazione introduttiva ad una proposta per la discipli-
na dell'impresa sociale, in Riv. crit. dir. priv., 2000,
p- 354) preconizzava la tendenza verso la neutra-
la delle forme giuridiche nell'esercizio dell'impre-
sa sociale. Altra opinione invece, « a fronte di un
processo di progressiva despecializzazione all'in-
terno del terzo sistema », tendenza sospettata di
non offrire « presidi sufficienti a garantire che lo
svolgimento di attivitd produtliva a finalita socia-
le effettivamente produca i risultati desiderati e ri-
schia di non garantire sufficientemente le classi di
interessi coinvolte », proponeva di mitigare la liber-
ta delle forme organizzative (CAFAGGI, L'impresa a
finalita saciale, in Pol. dir., 2000, p. 642), Disat-
teso quest'ultimo auspicio, la disciplina dell'impre-
sa sociale provoca un consistente livellamento del-
le diverse figure (DE Gioral, La legge delega, cit.,
p- 1270), non senza difficolta di coordinamento,
su cuiv. infra art. 17, 11, par. 1. In tale contesto val-
ga comunque I'autorevole avvertenza: « L'organiz-
zazione € neutra ma non & casuale » (Spapa, Di-
ritto commerciale, |, Padova, 2004, p. 107). Per
converso, I'attivita risente dell’organismo cui ap-
partiene: « Entrando nel gioco delle componenti del
contratto I'impresa, pur restando immutata come
fattispecie, in qualche misura muta » in funzione
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Inoltre, come e forse ancor piti minuziosamente rispetto a norme pre-
gresse ('), I'articolo in esame si concentra sulle attivita.

Anche lo scopo — non identificabile (*°) e, nondimeno, strettamente in-
trecciato con il profilo dell’attivitd (2') — & delineato, in positivo quale inte-
resse generale (art. 1, comma 1°), in negativo nei consueti termini di un ri-
gido non distribution constraint (art. 3).

Orbene e riassumendo: che la compatibilita tipologica tra ente non profit
ed attivitd d'impresa sia da tempo acquisita in dottrina e giurisprudenza, ol-
tre che suffragata da numerose norme speciali, & fuori discussione. Che poi
I'impresa possa svolgersi in vista di un fine altruistico e sociale (**), o per il
fatto in sé di operare in determinati settori o luoghi, oppure per le modalita
con cui si svolge, anche questo & assodato. Trattandosi pero d’impresa, la
fattispecie — ¢ noto — resta individuata in senso (anche) tecnico-giuridico
dal metodo economico di conduzione della gestione, salvo poi — in ragione
della forma giuridica adottata () — indirizzare I'amministrazione verso
scopi di utilita sociale, anziché piegarla alla massimizzazione del profitto.
Un tal genere di affermazioni potrebbe essere oggetto di verifiche nell’ordi-

namento, ma non & qui il caso di indugiare (**).

dell'« appartencnza » (cosi LOFFREDO, Lconontici-
ti e impresa, Torino, 1999, pp. 242, 271). Diffe-
renze, dull'angolazione del contratto plurilaterale,
ravvisa anche GALGANO, Diritto civile e commercia-
le*, Padova, 2004, 11, 1, p. 332. Comunque, ¢ a dir
poco improbabile che, ai fini dell'esercizio di un’at-
fivita di carattere imprenditoriale, I'operatore eco-
nomico (e, se non lui, i suoi consulenti) manifesti
la stessa insensibilita del legislatore nei confronti
di statuti comungue diversi ¢ tutt"altro che fungi-
bili in termini di garanzie e, non ultimo, di costi.

(**) Si noti, semmai, che I'elenco delle atti-
vita in esame non riprende la distinzione imper-
niata anche sulle qualitd dei destinatari: persone
svantaggiate ¢ componenti di collettivita stranie-
re, di cui all'art, 10, rispettivamente comma 4% ¢
commi 2 ¢ 3¢ del d. Igs. n. 460.

(*) Amplius, anche per riferimenti, CAPEC-
i, Evoluzione del terzo settore e disciplina civi-
listica. Dagli enti non lucrativi alla « impresa so-
ciale », Padova, 2003, p. 141; per la distinzione
tra « scopo solidaristico » e nnon distribution con-
straint negli enti di volontariato, DEL Bene, L'or-
ganizzazione di volontariato ¢ le cooperative so-
ciali, in Dir. fan. e pers., 1993, p. 1238 s.

(') Nella norma di delega sulle Onlus (art.
3, comma 189°, 1. 23 dicembre 1996, n. 662), il
riferimento alle « attivitd di interesse collettivo il
cui svolgimento per il perseguimento di esclusi-

ve finalita di solidaricta sociale (...) giustifica un
regime fiscale agevolato», D Giorgl, voce
ONLUS, cit., p. 395, ravvisa « come il giudizio
di meritevolezza si dovesse fondare sulla combi-
nazione dei due indicati elementi ». Clr. anche ¢
ad altro riguardo GALGANO, Persone giuridiche,
artt. 11-33, in Conmmentario Scialoja-Branca,
Bologna-Roma, 1969, p. 191, per il rilievo che:
« Di modalita di perseguimento dello scopo si
parla qui con riguardo alla specie di attiviti
esercitata dall'associazione o dalla fondazione ».

() Dt Gioral, La legge delega, cit., pp.
1264, 1267, anche per riferimenti.

(¥) Per un approfondimento sul punto, v.
Lorrreno, Economicita e impresa, cit., p. 161 ss.

() Oltre all'impresa di associazioni ¢ fon-
dazioni, sull'impresa pubblica v. la monografia
di Lorerepo, Economicita e fmpresa, cit., pp.
209, 222 ss., 242; ¢ gid GaLcano, Delle associa-
zioni non riconosciute e dei comitati, Artt.
36-42, in Commentario Scialoja-Branca, Bolo-
gna-Roma, 1976, p, 93 ss. E si rifletta pure sulla
cooperativa sociale che, all'indomani dell'appro-
vazione della 1. n, 381/1991, origind un intcres-
sante dibattito di cui da conto Scurd, Mutuali-
ta e scope di lucro nelle cooperative settoriali, in
Le cooperative prima e dopo la riforma del diritto
societario, a cura di Marasa, Padova, 2004, p.

82 ss.
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La stessa impresa sociale, nonostante I'ambiguita di formule quale '« u-
tilita sociale » cui s’intitola la norma in esame (¥), & « diretta a realizzare fi-
‘ nalita di interesse generale » (art. 1, comma 1°) (%), In tal senso, l'attivita
economica concerne settori individuati ex lege oppure, in alternativa e nella
completa liberta di scegliere il « che cosa » produrre, inserisce nel processo
| prestatori di lavoro disabili e svantaggiati. Una figura d’impresa, dunque,
orientala verso interessi sociali, aliena da una cifra meramente egoistica,

Definita (anche) per I'attivitad che ne forma I'oggetto, I'impresa sociale &
regolata da norme che, cadenzate sulla falsariga della legislazione preceden-
te sul terzo settore ("), dovrebbero a questo punto esibire il consueto corre-
do di incentivi. Ma degli auspicati vantaggi si & smarrita ogni (raccia nel
lungo iter legislativo (*): gli unici benefici accordati essendd quelli dovuti
ad altre concomitanti qualita (*), nel « groviglio » delle leggi sul terzo setto-
re il decreto sull'impresa sociale si dimostra dunque eccentrico almeno per
cio, che manca di uno degli « orditi costanti » sopra accennati, un regime
premiale per organismi pur riconosciuti di « utilita socialita ».

2. — Come si evince dalla legge delega (art. 1, comma 1°, lett. @, 1. 13
giugno 2006, n. 118), il « carattere sociale dell'impresa » si desume da pit
criteri ¢ parametri (*%), tra cui — e lo ribadisce I'art. 1 del decreto delegato —

(*) Con riferimento alla legge delega n.
118, Fict, La legge delega, cit., p. 2, osserva che:
« Rimane poco chiaro, tuttavia, come ¢ sulla ba-
se di quali criteri sia possibile definire di utiliti
sociale un certo bene o servizio, nonché cosa si-
gnifichi agire per il perscguimento dell'interesse
collettivo o generale, se cid dipenda (dall’ipotesi
pitt restrittiva a quella pit ampia): i) dai destina-
tari dell'attivita (solo i soci/membri/partecipanti
o anche terzi esterni all'organizzazione) a pre-
scindere da quale sia I'attivita, o if) dalla natura
del bene o servizio prodotto, i) dal settore nel-
I"ambito del quale si agisce, o i) dal modo in
cui si produce un qualsiasi bene o servizio, o v)
da una combinazione di uno o pilt dei suddetti
criteri ».

(**) Sul punto, BomBARDELLI, Limpresa so-
ciale e la realizzazione di finalita di interesse ge-
nerale, in Impr. soc., 2005, n. 2, p. 99 ss.

() V., supra, le Note introduttive di DE
Gioral.

(**) V., infra, il commento dell’art. 18.

(*) V.subart. 17, 1, parr. 2, 3, 4.

(") L'utilita saciale & formula gia discussa
in tema di enti non profit, e difatti compare nel-
I'acronimo Onlus, che sta per « organizzazioni

non lucrative di utilita sociale »: in tal caso, sulla
evanescente valenza precettiva della clausola v.
Botrary, [ profili istituzionali della normativa in
tema di ONLUS, in Riv. trim. dir. ¢ proc. civ.,
1999, n. 1, p. 346 s.

Con riguardo alle fondazioni bancarie la
stessa ulilith sociale ¢ posta in relazione agli sco-
pi dell'ente, sebbene il vero problema consista
nel determinare le aree di intervento in cui pos-
sano realizzarsi le dette finalita (ScotT, op. cit.,
p. 43 s8.).

Nello specifico, Fict, La legge delega, cit.,
pp- 2, 11, perviene alla conclusione che la socia-
lita dell'impresa dipende da un mix di fattori: il
non distribution constraint, ma anche I'eterode-
stinazione dei risultati ¢ la stessa attivita eserci-
tata. Sembra doversi ascrivere tra i corollari,
piuttosto che tra i presupposti della socialita,
I'organizzazione interna: che quest’ultima debba
essere disegnata « in coerenza con il carattere
sociale dell'impresa » & scritto nell'art. 1, lett. b,
I. n. 118; che poi I'« utilita sociale » sia specifi-
camente correlata ai beni o servizi prodotti in
determinati settori risulta dagli artt. | ¢ 2 del d.
lgs. n. 155,

In Europa — sottolinca Borzaca, Introduzio-
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i « beni o servizi » prodotti, qualificati appunto come « di utilita sociale ». Il
successivo art. 2 riconnette il menzionato crisma a tutta una serie di attivita
elencate in dettaglio; nel capoverso poi lo estende allimpresa che, a prescin-
dere dall’ambito di operativita, favorisca — entro prestabiliti limiti quantitati-
vi (par. 4) — l'inserimento lavorativo di talune categorie di soggetti deboli.

1l profilo dell’attivita dell’impresa sociale & dunque indice di socialita,
uno dei « pilastri ordinanti della nuova figura collettiva » (3"), « punto ne-
vralgico » (%) su cui si & aperto un dibattito durante I'iter parlamentare della
legge delega ¢, successivamente, nelle more del decreto di attuazione. Tanti
gli interventi, spesso per rivendicare I'inserimento nell’elenco in fieri di que-
sto o quel settore momentaneamente assente, di volta in volta sanita ed am-
biente, pari opportunita piuttosto che sviluppo sostenibile (), od ancora
commercio equo e solidale (3*). Una rapida scorsa del comma 1° dell’art. 2
consente di accertare quali richieste siano state evase € quali invece siano ri-
maste inascoltate.

Non & certo la prima volta — anche fuori dall’ambito degli enti senza
scopo di lucro (%) — cheiil legislatore s'impegna nel formulare elenchi di at-
{ivita reputate di « utilita sociale ».

Ora, se tra le motivazioni all’origine della nuova legislazione ha influito
I'esigenza di aprire nuovi campi d’intervento all'imprenditoria sociale, [in
qui circoscritta alla « gestione dei servizi socio-sanitari ed educativi » dal-

e, in Impr. soc., 2005, n. 2, p. 21 —si € conso- non dicono, in Regole della reciprocita. L'impat-
lidata una definizione di impresa sociale, la cui 1o della nuova disciplina dell'impresa sociale, a
«dimensione sociale » & individuata nelle sc- cura di Scialdone, Milano, 2005, p. 22, ove rife-
guenti specificita: « (i) esplicito obicttivo di pro- rimenti.
durre benefici a favore della collettivita; (if) es- () In tal senso la proposta contenuta nc!
sere un'iniziativa collettiva, ciod promossa da un Parere sullo schemna di decreto legislativo recante
gruppo di cittadini: (jii) avere un governo non disciplina dell'impresa sociale a norma della leg-
basato prevalentemente sulla proprietd del capi- ge 13 giugno 2005. 1. 118, p. 3, rilasciato il 9
tale; (iv) garantirc una partecipazione ai proces- [ebbraio 2006 dalla Conferenza Stato-Regioni.
s decisionali allargata, che coinvolga tutte © Alire ipotesi ancora nel disegno di legge concor-
quasi le persone 0 i gruppi interessati all’attivita rente con quello poi approvato, presentato dal-
(quindi non solo i Javoratori o non solo gli uten- l'on. Cola il 29 ottobre 2002; un clenco di
ti, come nel caso delle cooperative tradizionali): «nuovi settori di attivitd » in MERLO, hinpresa
(1 prevederc una distribuzione nulla o limitata sociale e nuovi settori di attivitd, in lmpr. soc.,
degli wtili, non comunque superiore a determi- 2006, n. 3, p. 145 s.
nati livelli fissati per legge ». A differenziate no- (™) Si pensi, ad esempio, alla ormai strati-
zioni di impresa sociale, ¢ dunque di socialita si ficata disciplina dei lavori socialmente utili, in
attiene Ianalisi empirica: cfr. CAMPL Il tentativo cui il legislatore sempre pitt si & concentrato sul-
di misurare il fenomeno dell'impresa sociale: I'arca di quei bisogni sociali e collettivi che re-
lesperienza ligure, in Fcon. dir. terziario, 2003, stano insoddisfatti nel libero mercato ¢ nelle re-
n.2,p. 694 s. lazioni contrattuali, non meno che dalle istitu-
(*) Cosi PonzaneLLl, Gli enti collettivi sen- zioni dello Stato sociale (cosi MARIMPIETR, La-
za scopo di lucro®, Torino, 2000, p. 197. voro e solidarieta sociale, Torino, 1999, pp. 83,
(%) Cosi Fic, La legge delega, cit., p. 10. 107 s.).

(%) Clr. SCIALDONE, Quello che le nonne
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Iart. 1, lett. @) della 1. n. 381/1991, allora e senz’altro I'elenco di cui all’ar-
ticolo in esame dilata il ventaglio delle opportunita operative.

Tuttavia, il criterio di affidarsi ad una lista di materie predeterminate si
espone ad altre e pil stringenti obiezioni di quella che pud ravvisare I'omis-
sione di questo o quel comparto: non si comprende perché, ad esempio, fini
socialmente meritevoli debbano essere ascritti ai settori tipici ¢ non ad altri
(3%); una cernita in tal senso inoltre & pur sempre opinabile (°7). Neppure
persuade che in un contesto di autonomia privata la scelta del settore di at-
tivith debba essere eterodeterminata per legge (**). Si puo allora compren-
dere il rilievo di chi (*), pur metodologicamente condividendo I'idea di for-
giare la nozione di impresa sociale sui parametri dell’attivita e della finalita
dell’ente, evoca « la non soddisfacente esperienza delle Onlus »;.ed aggiun-
ge che sarebbe stato sufficiente tratteggiare — come gia in altre occasioni
(leggi sul volontariato e sulle associazioni di promozione sociale) — una (pur
generica) finalitd di interesse generale o di utilita sociale, si da adeguata-
mente selezionare le attivitd, Cid che sarebbe anche servito a scansare I'ine-
vitabile rigidita di un elenco predefinito che mal si addice alla varieta e vita-
lita dell’'universo non profit. D'altra parte, non sfugge che clausole generali
del tipo « utilita sociale », « finalita di interesse generale » e simili inevitabil-
mente aprono margini di incertezza: tale puo essere stata la preoccupazione
che ha mosso il legislatore dell'impresa sociale, non meno dell’estensore
dell’art. 10 del d. Igs. n. 460, tanto pit se si ha presente la voluntas di co-
struire anche attorno alla nuova figura una disciplina premiale, cui per I'ap-
punto si accompagna l'istanza di non concedere margini eccessivi di arbitrio
nell’accesso ai benefici.

Peraltro, la critica piti radicale che si & levata verso una lista preconfe-
zionata di settori di attivitd coglie un altro aspetto ancora, che cioé « non
sono le materie che contraddistinguono le imprese sociali ma le finalita e il

(7*) BoRrzAGA, Introduczione, cit., pp. 19, 22, le preferenze immediate dei cittadini ed alla loro
24 s. capacita di formare associazioni e realizzare or-

(*7) Sul punto, cfr. Costi, La nozione di
impresa sociale nella legge delega, in Impr. soc.,
2005, n. 2, p. 76; MENDOLA, I carattere sociale
dell’impresa in relazione alle materie di « rilievo
sociale », ivi, p. 111 s.

(**) Con riferimento al volontariato, si ¢
fatta la distinzione tra la « scelta dei settori di
azione ¢ delle attivita da svolgere in essi», a sc-
conda del sistema: se pubblico « la scelta ¢ lega-
ta alle determinazioni fondamentali contenute
nei testi costituzionali ¢ segue quindi i binari dei
meccanismi decisionali, che portano alle decisio-
ni degli organi rappresentativi dei cittadini »; se
invece privato « quella stessa scelta ¢ affidata al-

ganizzazioni per dare esecuzione a quelle scel-
te » (cosi FERRARI, Sussidiarieta e ruolo delle as-
sociazioni di volontariato, in Sussidiarieta e pub-
bliche amministrazioni, a cura di Roversi Mona-
co, Rimini, 1997, p. 278, citato da Goua, L'or-
ganismo di controllo degli enti non commerciali
e delle Onlus nella legge n. 662/1996, in Non
profit e volontariato, cit., p. 94 s., dove altri in-
teressanti rilievi),

(*®) Caracal, La legge delega sull'impresa
sociale: riflessioni critiche tra passato (prossimo)
e futuro (hnmediato), in hnpr. soc., 2005, n. 2,
pp. 63, 65.
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tipo di bene e servizio che viene offerto » (**), il modus operandi cioe o — se
si vuole — il processo produttivo di quelli che I'analisi sociologica ed econo-
mica battezza come beni a contenuto « relazionale » (*').

Di la da ogni ulteriore valutazione e considerazione in argomento, la de-
finizione di impresa sociale & de iure condito impostata in termini oggettivi,
si regge ciog su un elenco di attivita della cui tassativita — come gia in altre
circostanze (*?) — é lecito interrogarsi.

E se, da un lato, la lista (che esaurisce pit della meta delle lettere dell’al-
fabeto) & senz’altro ampia, tanto piti che le singole materie a Joro volta di-
schiudono aree dai confini alquanto estesi, dall’altro non mancano omissio-
ni significative, anche ambiti di sicuro rilievo sociale, in cui gli enti del terzo
settore sono tradizionalmente attivi. Si guardi — per un minimo riscontro —
all’elenco di cui all’art. 117 Cost., riformato con 1. cost. 18 ottobre 2001, n.
3, ¢ lo si confronti con l'articolo in commento: alcuni dei « settori » qui
contemplati come (produttivi di beni ¢ servizi) di utilitd sociale rientrano
certamente tra quelli che la Costituzione annovera tra le materie a compe-
tenza legislativa esclusiva dello Stato (art. 117, comma 2°, in particolare
lett. m, s), altri — la tutela della salute, I'istruzione, la valorizzazione dei beni
culturali e ambientali, la promozione ed organizzazione di attivita culturali —
rientrano nelle competenze regionali concorrenti, altri ancora nella compe-

{(*") Parole di DL Bono, Legge sull impresa una diversa forma di svolgere attivita crogativa ¢
sociale: un'occasione per un noderno inquadra- quella di volontariato) ». Non cosi MARANO,
mento civilistico e giuslavoristico. in hnpr. soc., L'impresa sociale nella delega: appunti per il le-
2002, n. 66, p. 23. Analogamente, Bokzaca, Dal gislatore delegato, in Impr. soc., 2003, n. 2, p.
concetto alla proposta di legge, in fnpr. soc., 94.

2002, n. 64, p. 12, awverte il rischio che le im- (*') Ove la reciprocita si combina e coesi-
prese sociali si riducano ad « organizzazioni di ste, a volte escludendola (e penso alle prestazio-
“nicchia” (indipendentemente dalla dimensione ni volontaric) con la dimensione del rapporto di
di quest’ultima, che finird per essere stabilita scambio. Sulla concettualizzazione in chiave
dall'esceutivo ¢ non dal Parlamento) ¢ non ric- personalista della societa civile, sul modello del-
sea ad introdurre nel nostro ordinamento quella Iindividualith relazionale versus l'individualita
innovazione del concetto di impresa come orga- atomistica, su tre diversi significati di « socia-
nizzazione che opera “non solo per finalita egoi- le », clr. Zanacni, Del rapporto tra volontariato.
stiche, ma anche per finalita ideali, che tornino a economia sociale ed economia civile, in Organiz-
beneficio di tutti i cittadini” »; GiorGeTTl, Per zazioni economiche non capitalistiche. Economia
uno  statuto  dell'impresa  sociale, 2002, e diritto, a cura di Buonocore ¢ Jossa, Bologna,
ww.cenpro.unige.it: « Che sulla base di una lo- 2003, pp. 275, 284 s., secondo il quale gli ambi-
gica "contraltata” si sia scelto di circoscrivere i in cui la presenza dell'impresa sociale si rivele-
con la |. n. 460/1997, con obiettivi di tipo fisca- rebbe decisiva sono « quello del welfare mix ¢
le, gli ambiti di azione delle Onlus non significa quello della testimonianza di nicchia ».

che quello della individuazione dei scttori “di (*2) V., ad esempio, I'clenco di cui all’art. 2
merito” possa essere considerato 'unico para- del d.P.R. 24 maggio 2001, n. 254, su cui Ric-
metro per definire le caratteristiche e/o i campi 10, Fondazioni universitarie: cavallo da traino o
di attivita della cosiddetta Impresa Sociale »; Fi- cavallo di troia?, in Fondazioni universitarie.
o, La legge delega, cit., p. 10: il mero elenco di Radici storiche ¢ configurazioni istituzionali, a
seltori « non coglic la novita dell'impresa sociale cura di Gemelli, Bologna, 2005, p. 148.

quale diversa forma di fare impresa (cosi come
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tenza « residuale » ex art. 117, comma 4°, Cost. Il raffronto fa risaltare pure
settori — quali lo sport dilettantistico, la protezione civile, la previdenza inte-
grativa e complementare — ignorati dall’art. 2.

In definitiva e per quanto fin qui osservato, il numerus clausus dei settori
appare I'ipotesi pitt persuasiva e, dunque, le attivita per cosi dire innominate
non possono che restare escluse: I'impresa che dovesse esercitarle non potra
fregiarsi della qualifica di « impresa sociale ».

3. — Esaminando pil in dettaglio I'elenco delle « materie di particolare
rilievo sociale » (art. 1, lett. @, n. 1, 1. n. 118/2005), alcune — alludo alle lett.
a, b, ¢ — identilicano le aree classiche dei servizi alla persona; altre voci — al-
le lett. d, h, [ — ruotano attorno ad educazione, istruzione e formazione nei
vari ordini e gradi; ambiente, cultura e turismo sociale (lett. e, f, g) comple-
tano il novero degli ambiti legislativamente nominati. Non tutte le indicazio-
ni contenute nell’articolo in commento risultano di cristallina ed immediata
comprensione, alcune tracciano sfere di attivita dai confini quanto mai este-
si, altre ancora si sovrappongono o, forse, figurano al posto sbagliato della
lunga lista.

Owvia & I'impossibilita, in questa sede, anche solo di sfiorare lo spettro
amplissimo di argomenti e problemi sottesi all’'intervento, da parte di orga-
nizzazioni del terzo settore, in ciascuno degli ambiti enunciati (*). Puo es-
sere allora sufficiente un rapido tratteggio che per sommi capi (e con qual-
che essenziale richiamo di dottrina e giurisprudenza) delinei il perimetro di
ciascuna area, dando risalto a principi e frammenti di disciplina, specie se
contenuti nelle numerose fonti expressis verbis richiamate nell’articolo in
csame.

a) assistenza sociale.

Quella espressamente richiamata — com’¢ noto — & la legge-quadro sul
sistema integrato di interventi e servizi sociali (**). Legge che riconosce un

127/1997). Tale fonte li identifica come « tutte
le attivita relative alla predisposizione ed eroga-

(¥) Soprattutto «perché & quantomeno
parziale pensare di orientarsi in settori quali la

produzione di servizi di welfare, quindi di servizi
scolastici, sanitari, sociali ¢ culturali, a prescin-
dere » da un approccio interdisciplinare, « dal-
I'apporto di tutti coloro che in tali settori studia-
no, progellano ¢ agiscono » (VIOLINI ¢ ZUCCHEL-
VA, I terzo settore tra cittadinanza dell’ impresa e
contesto costituzionale sussidiario, in Non profit,
2003, n. 2, p. 294).

(*) « Servizi sociali » che — ¢ appena il ca-
so di annotare — trovano definizione legislativa
nell'art. 128, comma 2°, d. lgs. 31 marzo 1998,
n. 112 (delegato dalle leggi Bassanini nn. 59 ¢

zione di servizi, gratuiti ed a pagamento, o di
prestazioni cconomiche destinale a rimuovere ¢
superare le situazioni di bisogno e di difficolta
che la persona umana incontra nel corso della
sua vita ». Definizione che pone l'accento sul
profilo finalistico ¢ sussidiario dei servizi della
« responsabilitd della collettivita per le situazioni
di difficolta dei componenti della stessa », nel-
I'ottica del dovere dell'intera comunita di sosle-
nere coloro che versano nelle diverse situazioni
di disagio.
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« ruolo » centrale — nella gestione come pure nella fase di programmazione
e progettazione (artt. 1, comma 3°, 4° ¢ 5°; 3, comma 2°, lett. b; 5; 6, com-
ma 2°, lett. ¢, comma 3°, lett. d) (**) — al « terzo settore » (art. 5) (*%). 1l
che, indubitabilmente, rappresenta una svolta rispetto ad un passato a lungo

dominato da situazioni di « monopo
ma socio-assistenziale si basa su un pr

lio pubblico » (*7), sicché I'attuale siste-
incipio di pluralismo organizzatorio

in senso sia verticale che orizzontale e, dunque, sul concorso di enti pubblici
¢ privati (**). In tale aspetlo & anzi ravvisata la « direttrice » pit significativa

dell’anzidetta legge (*).

Tra i soggetti preposti ad operare nella prospettiva dell’integrazione, nel
complessivo ordinamento dell’assistenza sociale, rientrano le ex [PAB che, al
termine di un « lungo viaggio » (3%), possono oggi configurarsi (anche) (°")

() Fewiowt, I ruolo det soggetti privati nef
sistema dei servizi sociali regionali, in Diritti di
cittadinanza e nuove Welfare in Toscana, a cura
di E. Rossi, Padova, 2004, p. 95: « la valorizza-
zione del ruclo del terzo settore nell’crogazione
delle prestazioni, ma anche nella partecipazione
alla programmazione locale, I'introduzione di
nuovi strumenti di regolamentazione della colla-
borazione tra settore pubblico e scttore privato,
quali 'accreditamento ed i titoli per I'acquisto di
servizi sociali, I'esplicito riferimento al “sistema
locale dei servizi sociali rete” pit volte ricorrente
nella 1. n. 328/2000, sono tutli aspetti che sotto-
fincano la tendenza a configurare i servizi sociali
come una rele caratterizzata da una forte inte-
grazione tra istituzioni locali e risorse sociali del
lerritorio, all'interno della quale la prospeltiva
gerarchica viene stemperata dall'apertura alla
partecipazione cd alla condivisione delle respon-
cabilita con le istituzioni sociali». Sulla non
chiara formulazione dellart. 1, commi 3" ¢ 4%,
E. Rossi, Strumenti giuridici per la partecipuzio-
e del volontariato, in Servizi alla persona ¢ vo-
lontariato nell’Europa sociale in costruzione, a
cura di Pellegrino, in Quaderni Cesvo, Firenze,
2003, n. 19, p. 66.

(*) E forse la prima volta che la locuzione
«lerzo settore » compare nel lessico normativo.
« Ma l'importanza del richiamo a tutti questi
soggetli privati emerge altrove, nelle norme che
disciplinano le modalith di rapporto con gli enti
pubblici territoriali, ovvero dove si parla di com-
partecipazione alla programmazione a rete, di
affidamento della gestione ¢ organizzazione dei
servizi ¢ infine nella parte relativa ai controlli »:
cosi SiMoxcint e LoNGo, Servizi sociali, cit., p.
228; ¢fr. pure BORZAGA E FAZZI, I ruolo del terzo

settore, in La riforma dei servizi sociali in Ialia.
Liattuazione della legge 528 ¢ le sfide future, a
cura di Gori, Roma, 2004, p. 128 ss., ¢ FFiNnoc-
cnt. Llistituzione del sistema integrato dei servizi
sociali, in Giom. dir. amnt., 2001, p. 116.

(*7) Cosi, pitr volte, Corte cost. 7 aprile
1988, n. 396, in Giur. cost., 1988, 1, p. 1744
ss., dichiarativa della parziale incostituzionalita
dellart. 1 1. 17 luglio 1890, n. 6972, c.d. legge
Crispi, con osservazionc di Desiervo, La tor-
mentata fine delle 1.P.A.B.

(*) 11 d. lgs. 31 marzo 1998, n. 112, di-
scorre di «rete dei servizi sociali » (artt. 129,
131), ed attribuisce alle Regioni il compito di
wrasferire a Province e Comuni lc « funzioni ¢ i
compiti relativi alla promozione cd al coordina-
mento operativo dei soggetti ¢ delle strutture
che agiscono nell’ambito dei “servizi sociali”,
con particolare riguardo a: 1) la cooperazione
sociale; 2) le istituzioni di pubblica assislenza ¢
beneficenza (IPAB); 3) il volontariato ».

(*) Che, sccondo SIMONCINI € Lonco, Sevi-
-i sociali, cit., pp. 226, nt. 66, 245, costituisce « [i-
no ad ora uno dei pochi esempi di legislazione che
non solo colloca tra i suoi principi la sussidiaric-
1 orizzontale, ma pone anche una serie di stru-
menti perché questo sia concretamente efficace ».

(%) Cosi Bercomi, I lungo viaggio delle IPAB.
Verso un nuovo genus di persone giuridiche priva-
te di pubblica wilita, espressione del pluralismo isti-
tuzionale, in Contr, e impr., 2005, n. 3, p. 1204 ss.,
anche in tema di fondazioni (p. 1235 5.).

(") Quanto alle IPAB trasformate in ASP
(Azienda per i Servizi alla Persona) che intenda
costituire una societd da rivestire sub specie di
impresa sociale, v., retro, Coen nel commento
all'art. 1, comma 2°
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come persone giuridiche private: per lo pit fondazioni, a carattere non solo
erogativo, bensi anche operativo. Nel qual caso, & plausibile che le modalita
di svolgimento dell’attivita possano assumere connotati imprenditoriali, an-
corché I'accesso alla qualifica di impresa sociale possa essere ostacolato da
quelle disposizioni statutarie che — ammesse dall’art. 17, comma 1°, d. Igs.
4 maggio 2001, n. 207 (52), di riordino del sistema delle IPAB — dovessero
mantenere la nomina pubblica degli organi amministrativi; cid che entrereb-
be in rotta di collisione col limite di cui all’art. 4, comma 3°, del decreto n.
155.

Da notare, nell’evolversi dello « strumentario » per I'affidamento dei ser-
vizi da parte delle pubbliche amministrazioni, la transizione dal modello
convenzionale all’« autorizzazione piti accreditamento »: I'art. 5 della legge-
quadro introduce meccanismi di selezione tra enti non profit (3); il conse-
guente Atto di indirizzo (d.p.c.m. 30 marzo 2001) individua le diverse sog-
gettivita (art. 2), utilizzando una clausola aperta (« altri soggetti privati non
a scopo di lucro») (**), che pud ben accogliere gli enti esercenti imprese
sociali. Val la pena soggiungere, nel quadro normativo vigente, la decisa
tendenza verso una nuova fase nella regolazione dei rapporti tra enti locali e
soggetti privati, tale da valorizzare nell'interesse degli utenti la progettualita
degli enti non lucrativi, evitando di procrastinare il criterio del massimo ri-
basso del prezzo offerto, quale unico parametro per la scelta del contraente
(55). Ancora: quanto a criteri di aggiudicazione, modalita di selezione dei
soggetti e loro accreditamento per servizi pubblici locali privi di rilevanza
economica, quali indubbiamente sono i servizi sociali, & appena il caso di se-
gnalare la recente pronuncia (13-27 luglio 2004, n. 272) della Corte costi-
tuzionale, che ha escluso la competenza statuale, conseguentemente dedu-
cendone I'esclusiva competenza regionale, sul presupposto che I'intervento
statale in materia non si giustificherebbe come diretto alla « tutela della con-
correnza » (art. 117, comma 2°, lett. e). La decisione & stata oggetto di ser-

(32) Norma che, posta in evidenza da Bor-
1IN0, Forme di gestione e soggetti giuridici nel-
l'organizzazione dei servizi sociali, in Servizi pub-
blici e appalti, 2003, pp. 269, 274, mi sembra
contraddica I'affermazione di Bercos, If lungo
viaggio, cit., p. 1238, secondo la quale « il rior-
dino delle IPAB privatizzate &, quindi, approdato
“dentro il codice civile” ».

(*") E. Rossi, Strumenti giuridici, cit., p. 69
s. In prospettiva Ascoll, La regolamentazione
dei rapporti nell’erogazione dei servizi sociali: un
inquadramento sociologico al caso italiano, in
Servizi alla persona e volontariato, cit., p. 38 s.,
osservava che: « Bisognera rilevare inoltre se e

come liter della “nuova impresa sociale” non
vada a sorpassare sul traguardo legislativo i pro-
getti di riforma della legge quadro n. 266/
1991 », ritenendosi che I'eventuale « sorpasso »
_ che in effetti si & verificato — avrebbe segnato
la prevalenza di un diverso « progetto culturale »
rispetto a quello a base della 1. n. 328.

(*) Su cui Carecciil, Evoluzione del terzo
settore e disciplina civilistica, cit., p. 52.

(*) Una chiara esposizione di tale aspetto
in SERENI, La riforma dell'assistenza sociale. La
legge-quadro n. 328/2000 ¢ le norme di attua-
zione, Firenze, 2003, pp. 140, 170, 189 ss.
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rate critiche (%). A questo punto, s non fosse per il limite di estensione im-
posto al presente commento, I'indagine sul ruolo dei soggetti privati sull’as-
sistenza sociale dovrebbe addentrarsi nei singoli sistemi regionali (°7).

b) assistenza sanitaria.

In materia sanitaria, a differenza dell’assistenza sociale, le competenze
legislative si ripartiscono tra Stato e Regioni secondo un disegno che asse-

gna al primo (art. 117, comma 2°,

lett. m, Cost.) il potere esclusivo di de-

terminare i livelli essenziali (cc.dd. Lea), cui si riferisce il qui richiamato
d.p.c.m. del 29 novembre 2001. Livelli essenziali — come risaputo — afferen-

ti le prestazioni concernenti diritti civili

e sociali, nella specie le prestazioni

del servizio sanitario nazionale, quindi I'assistenza ospedaliera, specialistica
¢ farmaceutica, mentre per cio che concerne quella sociosanitaria si veda la

successiva lettera (%®).

L'interpretazione delle norme costituzionali origina orientamenti diffor-
mi, in specie — per quel che qui interessa — attorno ai limiti di applicazione

del principio di sussidiarieta c.d. orizz

ontale, la cui incidenza in ambito sa-

nitario potra sembrare « modesta », riguardata con una « diffidenza » da
qualcuno reputata persino « legittima ed opportuna » (). Cid che, inevita-
bilmente, si riflette sul ruolo che pud assumere in subiecta materia I'iniziati-
va economica privata, pur senza finalita speculative ().

(**) V., anche per riferimenti, SIMONCINt €
Lonco, Servizi sociali, cit., p. 240 ss.

(") Per il caso della Toscana, v. Fertoul, 11
ruolo dei soggetti privati, cit., p. 96 ss.; altra
esperienza paradigmatica & quella lombarda, su
cui v. il volume collettanco L'attuazione della
sussidiarieta it Lombardia, a cura di Violini, Mi-
lano, 2004.

(**) Per una nitida esposizione delle attuali
competenze normative in materia sanitaria rin-
vio a DuGaTo, Sussidiaricta e salute, in Sanita
pubblica e privata, 2006, n. 2, p. 5 ss.

() Cosi, ancora, DucaTo, Sussidiarieta e
salute, cit., p. 9 s. Anche ad A. LUCARELLI, It di-
ritto alla salute tra sussidiarieta verticale e sussi-
diarietd orizzontale, in Il diritto alla salute alle
soglie del terzo millennio. Profili di ordine etico,
giuridico ed econontico, a cura di Chieffi, Tori-
no, 2003, p. 90 s., la norma dell’art. 117, com-
ma 2°, Cost., « sembra che vada interpretata nel
senso di un’ampia riserva dello Stato, tale da
circoscrivere le cventuali iniziative private sol-
\anto a settori marginali, limitando 'applicazio-
ne della ¢.d. sussidiaricta orizzontale »; clr. an-
che CiioNe, Diritto sanitario, Rimini, 2003, p.
372. Di contro, in base ad una diversa « lettu-
ra » del principio di sussidiaricta, FROSINI, Profili

costituzionali della sussidiarieta in senso orizzon-
tale, in Riv. giur. Mezzogiorno, 2000, p. 23, so-
stiene che lo Stato tutela l'interesse generale sol-
tanto ove la socield organizzata non sia in grado
di autonomamente provvedervi. Sui duc diversi
« approcci », ¢ sui relativi corollari, v. BALDUZZI,
I servizi pubblici e la dimensione imprenditoriale
della pubblica amministrazione. Salute e assi-
stenza sociale, in Quad. reg., 2005, n. 1, p. 17
ss.

(*) Per un panorama, con riferimenti ai di-
versi modelli sanitari, clr. Bozzao, Tutela della
salute e ruolo delle organizzazioni non-profit, in
Ragiusan, 1999, n. 176, pp. b ss., 26, che in
una prospettiva di privatizzazione « parziale »,
tramite la separazione tra finanziamento ¢ pro-
duzione pubblica, considera « risposta interes-
sante alla crisi del welfare sanitario », anche in
termini di realizzazione pratica, il « progressivo
trasferimento  della gestione dei  (maggiori)
ospedali a enti non lucralivi ». Sintomatico di
una diversa visione quel che scrive al riguardo A.
LucareLLl, [l diritto alla salute, cit., p. 90, nota
8: « Molte perplessita suscita I'idea del ministro
Sirchia di trasformare grandi ospedali metropo-
litani in fondazioni senza scope di lucro a mis-
sionc pubblica, con la partecipazione, seppure
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Dal pitt ampio dibattito sulla tutela della salute alle soglie del terzo mil-
lennio (°') si possono trarre altri motivi ricorrenti: da un verso, I'innegabile
peculiarita del bene-salute, dall’altro I'indifferibile necessita di ripensare la
gestione pubblica della sanita, in modo da conciliare un’impostazione di ti-
po universalistico, coerente col principio costituzionale di eguaglianza so-
stanziale, con oggettivi vincoli di bilancio (%2). Nella ricerca di un difficile
equilibrio del welfare sanitario si discute allora di « privatizzazione » e delle
sue possibili gradazioni. Invero, sotto il profilo dell’erogazione, elementi di
concorrenzialita compaiono sin dal decreto n. 502/1992 (%), solo che la
successiva evoluzione normativa ha alimentato un quadro diventato alquan-
to oscillante e confuso (*).

Allo stato attuale, le aziende sanitarie continuano a svolgere il ruolo di
enti finanziatori e, ad un tempo, erogatori di prestazioni; gli enti ospedalieri,
per quanto formalmente autonomi, sono parte integrante del servizio sanita-
rio nazionale; I'assetto de iure condito &€ dunque « contraddistinto nella stra-
grande maggioranza delle Regioni dalla programmazione e dai budgets »,
sicché il problema aperto & « di assicurare la parita tra i privati e di semplifi-
care il sistema di barriere amministrative poste all’accesso del Servizio sani-
tario nazionale ». Se cosi ¢, sembra « difficile parlare di equa concorrenza e
competitivita tra strutture pubbliche e private » (%), tale da valorizzare le

minoritaria, delle fondazioni bancarie. Il proget-
lo, mosso essenzialmente dal valore dell’efficien-
za ¢ della qualita, potrebbe determinare un [ra-
zionamento del momento gestionale ¢ decisio-
nale, sacrilicando il principio delle eguali condi-
zioni di accesso al servizio su tutto il territorio
nazionale ».

(°') Rinvio agli interessanti contributi — per
quel che qui interessa v. in particolare CHIEFFI,
Luciant, REVIGLIO e Zamaant — in I diritto alla
salute alle soglie del terzo millennio, cit.

(*?) Riconosciuti da Corte cost. 23 luglio
1992, n. 356, in Giur. cost., 1992, p. 2834 ss., ¢
da Corte cost. 28 luglio 1993, n. 416, in Giur.
cost., 1993, p. 3002.

(°*) Rispetto al quale, incidentalmente,
Corte cost. 20 luglio 1999, n. 330, alferma: « Si
veniva cosi a determinare una situazione in cui
soggetli — pubblici e privati — che crogavano
prestazioni per conto del Servizio sanitario na-
zionale, polevano essere liberamente scelti dal
cittadino e venivano retribuiti in base alle presta-
zioni rese. In questo modo si veniva a ribadire il
principio di concorrenzialita tra strutture sanita-
ric pubbliche e strutture sanitarie private ».

(**) Quadro « confuso » perché caratteriz-
zato da « impulsi contrapposti, che hanno porta-

(o dapprima ad una viclenta accellerazione verso
un sistema concorrenziale semi-liberalizzato,
salvo poi essere contraddetti da repentini dictro-
front », in un susseguirsi di « diverse enuncia-
zioni legislative nazionali », di « differenti attua-
zioni datane a livello regionale », di « pronunce
giurisprudenziali provenienti dalla Corte Costi-
tuzionale », fino « alla segnalazione dell'Autorita
garante della concorrenza ¢ del mercato, che ha
chiesto interventi strutturali che favorissero
I'aziendalizzazione e la concorrenza »: in argo-
mento una « breve cronistoria » & in CILIONE,
Diritto sanitario, cit., p. 317 ss., cui si deve la
successiva citazione nel testo e la sottolineatura
della peculiarita del settore sanitario (« non &
caratlerizzato da un'attivith imprenditoriale »)
rispetto ad altri scrvizi pubblici, con la conse-
guenza che « la sanita pubblica non costituisce
un campo di applicazione proprio della discipli-
na comunitaria della concorrenza ».

() E il giudizio di Bozzao, Tutela della
salute, cit., p. 26 s., che mi pare possa cssere ri-
proposlo e condiviso, sia pure qualche anno do-
po. Per 'Autrice « il maggior vantaggio offerto
dagli organismi privi di lucro @ rinvenibile nel fi-
ne perseguito (...) che non ¢ il profitto ma, piut-
tosto, il perseguimento di valori umani, I'ispira-
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specificita e capacita imprenditoriali delle organizzazioni non profit.

¢) uassistenza socio-sanitaria.

Non & possibile anche qui scendere all’esame della specifica tematica
(%). Basti dire che il menzionato d.p.c.m. del 14 febbraio 2001, « Atto di
indirizzo e coordinamento in materia di prestazioni socio-sanitarie » (°7), ri-
guarda un’area che, investendo le due enunciate alle lettere precedenti, do-
vrebbe analogamente coinvolgere gli enti del terzo settore.

Nella logica dell’integrazione, che presuppone un approccio globale alla
persona, la vigente disciplina — il citato provvedimento in primis — prevede
che I'assistenza sia prestata a favore di soggetti che presentano bisogni di
salute tali da richiedere, ad un tempo, « prestazioni sanitarie ed azioni di
protezione sociale » (art. 2 d.p.c.m. cit.) (*®), ad esempio prestazioni rese
da strutture di lunga degenza, hospice e centri che accolgono malati termi-
nali (°%), e via dicendo.

Allart. 4, comma 1°, ultimo capoverso (7°), tra i principi posti a base
della programmazione regionale il suindicato decreto annovera la sussidia-
rietd. Quanto alle scelte regionali gia compiute sul terreno istituzionale e
programmatorio, nella varietd delle impostazioni seguite si aprono spazi di-
somogenei per i soggetti del privato sociale. In argomento — nuovamente —
non posso che rinviare alla complessa normativa regionale (7').

Oggi comunque sembra dischiudersi la prospettiva di una rivisitazione
del concetto di integrazione socio-sanitaria, con la conseguente messa in di-
scussione del ruolo dei soggetti del terzo settore, anche quelli a vocazione

imprenditoriale (2).

zione umanitaria ¢ sociale che caratterizza le
modalita con le quali le attivita cconomiche sono
svolte, il porsi al servizio del paziente ¢ del bene
della collettivita (...) Il soggetto gestore, allora,
ben potrebbe essere individuato in una socicta
senza scopo di lucro ».

(*) Per un primo inquadramento e riferi-
menti, cfr. Ranct OrTiGosA, I rapporto tra servi-
zi sociali e servizi sanitari, in La riforma dei ser-
vizi sociali in ftalia. cit., p. 116 ss.

(") Su cui, approfonditamente, v. SCARLAT-
n, L'integrazione sociosanitaria: tutela def diritto
alla salute ed al benessere tra riforma costituzio-
nale ed esigenze di governance locale, in Diritti
di cittadinanza, cit., p. 235 ss.

(**) Si perviene ad una chiara definizione ¢
classificazione delle prestazioni socio-sanitaric
con l'art. 3 sepries d. lgs. 19 giugno 1999, n.
229, che a sua volta rimette ad un successivo
Atto di indirizzo ¢ coordinamento l'individua-
zione delle tipologie di prestazioni e dei criteri di

finanziamento per c¢io che compete a Comuni ed
Asl.

(**) Cfr. ZamaGN, Sviluppi del welfare sa-
nitario, in Il diritto alla salute alle soglie del ter-
zo mitlennio, cit., p. 85.

() « La programmazione degli interventi
socio-sanitari avviene secondo principi di sussi-
diarictd, cooperazione, efficacia, efficienza ed
cconomiciti, omogeneita, copertura finanziaria
¢ patrimoniale, nonché di continuita assistenzia-
le ».

(") Cfr. Ranct Onrmicosa, I rapporto tra
servizi sociali e servizi sanitari, cit., p. 123.

() Di fronte all'esigenza di rivedere la ca-
tegoria entro una nuova costruzione di welfare,
« il concetto di integrazione socio-sanitaria non
pud prescindere dallo Stato sociale attuale ¢ fu-
turo ¢ dai diversi protagonisti — cittadini, profcs-
sionisti gestori del settore cooperativo, volonta-
riato, nonché, ovviamente, dall’evoluzione della
domanda » (GoLDoNI, Integrazione socio-sanita-
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d) educazione, istruzione e formazione.

Altro ambito in cui, tradizionalmente, gli enti del terzo settore sono pre-
senti ed attivi: associazioni, cooperative di genitori o fondazioni di carattere
religioso e laico, anche sub specie d’impresa (7).

La richiamata |. 28 marzo 2003, n. 53, recante delega al Governo per la
definizione delle norme generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle
prestazioni in materia di istruzione e formazione professionale, definisce il
« sistema educativo di istruzione e formazione », caratterizzandolo appunto
come « sistema »; il che implica un rapporto di integrazione delle attivita
dell'istruzione con quelle della formazione professionale.

Ma nel panorama dei riferimenti normativi in materia, in aggiunta a
quella richiamata dall’art. 2, val la pena segnalare la I. 10 marzo 2000, n.
62, « Norme per la parita scolastica e disposizioni sul diritto allo studio e al-
Pistruzione », vera novita del settore, per aver esteso il sistema alla scuola
privata (™); sistema a questo punto comprensivo pure degli istituti privati di
formazione professionale.

Nell’ambito del riassetto delle funzioni legislative ed amministrative av-
viato — non senza nodi problematici — dalla riforma del titolo V della Costi-
tuzione (), le fonti citate hanno impresso un vero e proprio « movimento »
al sistema scolastico (): istruzione e formazione che si sono evolute da
« funzioni » a « servizi » pubblici, svolti anche da scuole private paritarie
("), e dunque il rilievo degli elementi economici a base della fornitura del
servizio, la prospettiva di un « sistema » e, tendenzialmente, di un « merca-
to » delle attivita pubbliche e private (7).

In tale quadro, che tocca valori costituzionalmente rilevanti — da un ver-

ria: come, quando e perché, in Sanita pubblica ¢
privata, 2006, n. 2, pp. 51, 56).

(") Cir., infatti ¢ ad esempio, App. Paler-
mo 7 aprile 1989, in Giur. comm., 1992, II, p.
61 ss., con nota di PerriNO, Esercizio indiretto
dell'impresa « scolastica », associazione e falli-
mento, cassata da Cass. 18 scttembre 1993, n.
9589, in Fallimento, 1994, p. 156, con nota di
NarvoLeont, I fallinento delle associazioni non
riconosciute.

(™) « Il sistema nazionale di istruzione, fer-
mo restando quanto previsto dall’art. 33, secon-
do comma, della Costituzione, & costituito dalle
scuole statali e dalle scuole paritarie private e
degli enti locali », recita l'art. 1, comma 1°.

() CIr., per tutti, DE Carw, L'« istruzio-
ne» e la «fonmazione professionale » come
«servizi pubblici », in Non profit, 2006, n. 2, pp.
314 5., 333 ss.; Pocal, La legislazione regionale
sull'istruzione dopo la revisione del Titolo V, in

Quad. reg., 2005, n. 5, p. 927 ss.; Ean., Istruzio-
ne, formazione professionale e Titolo V: alla ri-
cerca di un (indispensabile) equilibrio tra cittadi-
nanza sociale. decentramento regionale ¢ atuto-
nomia funzionale delle istituzioni scolustiche, in
Regioni, 2002, p. 771 ss.; D MARTIN ed ALTRI,
Istruzione ¢ formazione, in Verso il federalismo, a
cura di Cerulli Irelli ¢ Pinclli, Bologna, 2004, p.
141 ss., dove tra I'altro un'interessante « nota
aggiuntiva » sui livelli essenziali delle prestazioni
sul terreno dell'istruzione.

(") Usa la parola « movimento » Dg CaRLL,
L'« istruzione » e la « formazione professionale »,
cit., p. 313, perché la trasformazione in alto « &
qualcosa di molto pitt complesso che non una
madificazione o una riforma della legislazione
amministrativa ».

(") Clv. art. 1, comma 3%, I. n. 62/2000, cit.

(™) De Canui, L'« istruzione » e la « forma-
zione professionale », cit., pp. 314 s., 330, 337.
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so la garanzia della fruibilita dei servizi di istruzione a favore dei soggetti
meno abbienti da conciliarsi, dall’altro, con la liberta di scelta tra scuola
pubblica e privata — degna di nota, perché condizionante la sostenibilita
economica del soggetto privato e, dunque, I'equilibrio tra quegli stessi valo-
ri, & la tematica dei buoni scuola, introdotti dalla legislazione statale (") e,
seppur secondo logiche differenziate, a livello regionale (*°).

e) tutela dell’ambiente e dell’ecosistema.

La materia ambientale — in tutta 'ampiezza e trasversalita che la con-
traddistingue, circoscritta qui soltanto dall’esclusione delle « attivita, eserci-
tate abitualmente, di raccolta e riciclaggio dei rifiuti urbani, speciali e peri-
colosi » (3') — figura nella lista dell’art. 2, dove peraltro compaiono anche
materie con cui 'ambiente confina e s’intreccia, segnatamente il paesaggio,
la natura e la salute (%2). In un ambito tanto vasto pud dunque dispiegarsi
Iiniziativa privata, anche a carattere economico, benché — occorre dire — tra
i soggetti della politica ambientale in Italia una posizione di spicco sia tradi-
zionalmente da ascrivere alle associazioni, esempio paradigmatico di enti
collettivi non lucrativi in funzione di advocacy. Nota in tal senso la vicenda
della legittimazione ad agire in giudizio a tutela di interessi diffusi (¥).

Da segnalare, a livello comunitario (™), il novero dei soggetti indicati
come competenti ad attuare misure in campo ambientale: non solo le istitu-
zioni comunitarie e gli Stati membri, ma anche enti regionali e locali, eppoi i
singoli cittadini e le imprese, sia pubbliche che private.

Nello specifico un dato normativo balza all’attenzione, ed & I'art. 18 del
decreto (%), in cui si pud registrare, se non una definitiva smentita, un’oc-
casione mancata per dar forza alla tesi che, dal combinato disposto degli
artt. 9 ¢ 2 Cost., trae argomento per giustificare strumenti fiscali ed incenti-

() V. la «borsa di studio » di cui all'art. 1,
comma 9°, 1. n. 62 cit.

ta alla desertificazione; d) gestione delle arce
protette, conservazione ¢ utilizzo sostenibile de-

(*) Cfr. ANToNINI, | buoni scuola del Pie-
monte e dell’Emilia Romagna: due filosofie
confronto, in Nou profit, 2001, n. 1, p. 35 ss. |l
dibattito sui buoni scuola & tuttora aperto: cfr.
RevicLio, Per restare in Europa. Ridurre 'evasio-
ne e riformare la spesa pubblica, Torino, 2006,
p. 76 ss.

(*"y 1l rinvio & alla I. 15 dicembre 2004, n.
308, recante « Delega al Governo per il riordi-
no, il coordinamento ¢ l'integrazione della legi-
slazione in materia ambientale e misure di diret-
la applicazione », che individua quali « scttori ¢
materie » oggetto di delega i seguenti: « a) ge-
stione dei rifiuti ¢ bonifica dei siti contaminati;
b) tutela delle acque dall'inquinamento ¢ gestio-
ne delle risorse idriche; ¢) difesa del suolo ¢ lot-

gli esemplari di specie protette di lora e di fau-
na; e) tutela risarcitoria contro i danni all’am-
biente; /) procedure per la valutazione di impat-
to ambientale (VIA), per la valutazione ambien-
tale strategica (VAS) e per l'autorizzazione am-
bientale integrata (IPPC); g) tutela dell'aria e ri-
duzione delle emissioni in atmosfera ».

(#2) Caravita, Diritto dell'ambiente®, Bolo-
gna, 2005, p. 33 ss.

(¥) Di recente, una ricognizione in SPASIA-
No, I soggetti della politica wnbientale in Italia,
in Riv. giur. edil., 2003, 11, p. 203 ss.

(*) Alludo al Quinto progrannna comurita-
rio di politica ed azione a favore dell'ambiente ¢
di uno sviluppo sostenibile (1998).

(") V., infra, il relativo commento.
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vi pubblici a favore di iniziative private volte alla protezione della natura, tra
cui le riserve naturali private o le oasi naturali gestite da non profit organisa-
tions (%),

) valorizzazione del patrimonio culturale.

Altra area d’influenza dei soggetti senza scopo di profitto, la cui attivita
spazia dalla mera erogazione (associazioni culturali e di volontariato, fonda-
zioni bancarie) ad attivitd squisitamente economiche (%),

Come e forse piti che in altre materie, anche nel settore dei beni culturali
— terreno privilegiato per I'applicazione del principio di sussidiarieti (art.
118, comma 3°, Cost.) — la dialettica tra « pubblico » e « privato » & di cen-
trale importanza (*). Da tale dicotomia discendono I'impianto e le soluzioni
— inerenti il profilo dominicale, i soggetti, cosi come le forme di .gestione ed
il regime giuridico — adottate dal recente Codice dei beni culturali e del pae-
saggio. Dove il coinvolgimento dei privati, gia legislativamente acquisilo
(%), si & senz’altro consolidato sul versante della valorizzazione dei beni in
questione (artt. 6, comma 3°, 111, comma 1°), con il corrispondente affie-
volimento delle pubbliche funzioni (%), ferma restando I'avocazione al pub-
blico della « tutela » di tali beni meritori. E dunque possibile che la pubblica
amministrazione persegua i propri obiettivi grazie anche all’iniziativa econo-
mica privata (°').

La dimensione imprenditoriale oltretutto porta con sé una considerazio-

(**) SimoNciN Ambiente e protezione dellu
natura, Padova, 1996, p. 181.

(*") Un'esemplificazione in Batpacer, i si-
stema dei beni culturali in Italia, Firenze, 2004,
p. 109 ss.

(*) Nel dibatito giuridico sul tema inter-
vengono per lo piti pubblicisti (cfr., per tutti,
Sorace, L'amninistrazione pubblica del patri-
monio culturale tra Stato ¢ Regioni: dalla sussi-
diarieta al « principio dell'intesa » (una prima
lettura del Codice dei beni culturali e ambienta-
1i), in Regioni, 2005, n. 3, p. 315 ss.), ma anche
la voce dello studioso del diritto civile & per pid
ragioni motivata da BasiL, Rapporti tra soggetti
pubblici e privati a fini di valorizzazione di beni
culturali, in Econ. dir, terziario, 2004, n, 2, p.
250 ss., anche in Beni culturali e politiche di svi-
luppo in Sicilia, a cura di F. Trimarchi, Milano,
2004, p. 103 ss.

(*) In al senso l'art. 33 della I. 28 dicem-
bre 2001, n. 448, che consentiva al Ministero di
affidare in gestione e per concessionc a soggelli
« diversi da quelli statali la gestione dei scrvizi
finalizzati al miglioramento della fruizione pub-
blica ¢ della valorizzazione del patrimonio arti-

slico »: critico sul punto Leon, Pubblico-privato
nelle attivita culturali, in Economia defla cultu-
ra,-2002, n. I, p. 85. Cfr. anche I'art. 10 della I.
6 luglio 2002, n. 137, recante la delega ad un
lesto unico sui beni culturali, in cui tra i principi
¢ criteri direltivi figurava la revisione degli stru-
menti di individuazione, protezione ¢ conserva-
zione dei beni culturali, tra cui la possibilita di
costituire fondazioni aperte alla partecipazione
di soggelti provati, c.d. fondazioni di parlecipa-
zione: su tali aspetti, cfr. MARIN, Lo statuto co-
stituzionale dei beni culturali, Milano, 2002, p.
299, nt. 133.

(™) Casini, Pubblico e privato nella valoriz-
zazione dei beni culturali, in Giorn. dir. amm.,
2005, n. 7, p. 790 s.

(°") In ragione della peculiare natura dei
beni in parola difficilmente la convenienza della
gestione pud essere conseguita senza sussidi; il
passaggio dalla produzione pubblica a quella
privata ¢ inoltre tutt'altro che scontata in termini
di efficienza, occorrendo una puntuale verifica
comparativa: cosi Leon, Pubblico-privato nelle
attivita culturali, cit., p. 84 s.
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ne dei beni culturali quali risorsa economica e, quindi, un mutamento di
prospettiva non da tutti e non sempre condiviso ™)

Ad ogni modo, nel menzionato Codice la « valorizzazione » dei beni cul-
turali — nozione aperta, dinamica e percid atipica (%), e tuttavia meglio de-
finita che in passato dagli artt. 6 e 111 vigenti (**) — « € ad iniziativa pubbli-
ca o privata » (art. 111, comma 2°). L'una, qualificata come « attivita so-
cialmente utile », di cui « & riconosciuta la finalita di solidarietd sociale »
(art. 111, comma 4°), pud « beneficiare del sostegno pubblico » (art. 113,
comma 1°); l'altra pud essere gestita direttamente o indirettamente nelle
forme di cui all’art. 115 (%). Lo stesso & a dirsi per i « servizi aggiuntivi »,
individuati in dettaglio nell’art. 117.

In tale contesto I'impresa sociale si candida a svolgere attivita di valoriz-
sazione di beni culturali di proprieta pubblica; la forma fondazionale, in
particolare, & proposta come la piti consona alle esigenze settoriali (%°).

Se cosi &, tra i vari tipi di rapporti (°’) che si possono instaurare tra
pubbliche amministrazioni e soggetti privati per lo svolgimento di attivita di
valorizzazione del patrimonio culturale pubblico — inclusa la prestazione di
« servizi di assistenza culturale e di ospitalita per il pubblico » (art. 117) — e
previsto, in alternativa alla concessione a terzi, I« affidamento ad istituzioni,
fondazioni, associazioni, consorzi, societd di capitali o altri soggetti, costi-
tuiti o partecipati in misura prevalente dall’amministrazione pubblica cui
pertengono i beni » (art. 115, comma 3°). Ora, tale « prevalenza » pud por-
si in contrasto con il limite imposto alla struttura proprietaria dell'impresa
sociale (art. 4, comma 3°): ergo & da escludere che quest’ultima qualifica
possa riferirsi ad un’organizzazione mista pubblica-privata del genere indi-
cato.

Infine un cenno all’art. 101 del codice: vi si distinguono in base alla tito-
larith — pubblica o privata — istituti e luoghi della cultura; quelli appartenenti
ad enti pubblici sono destinati « alla pubblica fruizione ed espletano un ser-
vizio pubblico » (comma 1°); le strutture espositive e di consultazione, oltre
che istituti ¢ luoghi di cultura appartenenti a privati invece, se aperti al pub-
blico, « espletano un servizio privato di utilita sociale » (comma 4°). Qui

(") Nota un allontanamento dei beni cultu-
rali dai « tradizionali ormeggi storicistici ed
idealistici », con atteggiamento assai poco ac-
condiscendente verso una concezione economi-
stica, Paoruccl, Prefazione a Batpaccl, I siste-
ma, cit., p. 10.

() Casini, Pubblico e privato, cit., p. 787.

(") La « Repubblica favorisce ¢ sostienc la
partecipazione dei soggetti privati, singoli o as-
sociati, alla valorizzazione del patrimonio cultu-
rale ».

(*) Nel testo sostituito dal d. Igs. 24 marzo
2006, n. 156, « Disposizioni correttive ed inte-
grative al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n.
42, in relazione ai beni culturali ».

(") BeLLezza ¢ FLoman, If modello delle
cattedrali. Costruire {'impresa non lucrativa, Fi-
renze, 2001,

() Una schemalizzazione in BASILE, Rap-
porti fra soggetti pubblici e privati, cit., p. 253
ss., anche con riferimento agli enti di volontaria-
to.
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emerge la finalita dell’attivita, « immanentemente “eterodestinata” a benefi-
cio della collettivita »: a parte eventuali ritorni d’immagine — si & osservato
(°®) — « istituire ed esercitare un museo privato & sempre, finanziariamente,
in perdita », sicché destinarlo alla fruizione collettiva & « operazione social-
mente virtuosa (non solo culturalmente, ma anche economicamente, per via
delle esternalita che crea) ». In breve, un’attivitd che promette di allinearsi
pitt al modello erogativo che a quello imprenditoriale, e dunque « una forma
di liberalita (donazione) offerta al pubblico dei fruitori, un moderno mece-
natismo a destinazione (non individuale, ma) sociale ».

g) turismo sociale.

Tra le nuove configurazioni con cui si definisce il concetto di turismo in
senso etico, eco-compatibile, sostenibile, e cosi via (%), si inscrive il turismo
c.d. sociale, i cui connotati qualificanti — dati spesso per presupposti dal le-
gislatore (') — appaiono assai prossimi alla tavola valoriale che si suole an-
nettere al non profit.

Quello turistico ¢ settore a forte interrelazione tra soggetti pubblici
e privati; la disciplina vigente risulta dal non agevole incastro di norme
pubblicistiche e privatistiche, comunitarie, statuali e, ora, soprattutto regio-

nali ('9").

(™) Da Severini, Musei pubblici ¢ musei
privati: un genere, due specie, in Aedon, Rivista
di arte e diritto on line, www.aedon.mulino.it,
2003, n. 2, pp. 10, 12.

(™) Cfr. Ramt Ceci, Verso una ridefinizione
del concetto di turismo, in Turisino e sostenibili-
ta. Risorse locali e promozione turistica come
valore, a cura di Rami Ceci, Roma, 2005, p. 21
S5,

('"™) Di « turismo sociale », oltre che nel-
I'articolo in esame, & scritto nell’art. 3, comma
1, della I. n. 135 di cui nel testo, ¢ pure nell’art.
I della I. 5 dicembre 1985, n. 730, in materia di
agriturismo. Nominata pit che definita da tali
fonti, estraggo una nozione di « turismo socia-
le » dal Glossario riportato nel volume curato da
Gota e Grorn, Diritto pubblico del turismo, Ri-
mini, 2003, p. 239: « altivita tesa non lanto a
consentire lo svago o la visita di luoghi di inte-
resse culturale, ma mirata soprattutto a favorire
la conoscenza, l'incontro e la socializzazione tra
le persone. Rientrano quindi in questa formula
non solamente le iniziative turistiche progettate
¢ realizzate a favore di categorie sociali specifi-
che o di personc in situazione di svantaggio
{profilo meglio descritto dal distinto concelto di
turismo accessibile), ma tutte quelle attivita
(connesse al turismo) capaci di rispondere al bi-
sogno di rclazionalita. Sono tipica (ma non

esclusiva) espressione del fenomeno che qui si
descrive i centri di vacanze destinati al turismo
per famiglie, o “case-vacanze” ». Nozione che
almeno in parte ne richiama un'altra: « Le asso-
ciazioni senza scopo di lucro che operano per la
promozione del turismo giovanile, culurale, dei
disabili ¢ comunque delle fasce meno abbienti
della popolazione, nonché le associazioni pro lo-
co ». Ai sensi dell'art. 7, comma 10°, della . n.
135, tali associazioni «sono ammesse, scnza
nuovi o maggiori oneri per il bilancio dello Sta-
to, ai benefici di cui alla legge 11 luglio 1986, n.
390, e successive modificazioni, relativamente ai
propri fini istituzionali ». Benefici che, appunto,
si rinvengono nella « Disciplina delle concessio-
ni ¢ delle locazioni di beni immobili demaniali e
patrimoniali dello Stato in favore di enti o istituti
culturali, degli enti pubblici territoriali, delle
unila sanitarie locali, di ordini religiosi ¢ degli
enlti ecclesiastici »; tra i beneficiari I'art. 1, lett. b
bis, ¢, ¢ bis, annovera i principali « enti privati di
privilegio », per riprendere I'espressione di cui
alla nota 12,

(") La nuova legge quadro sul turismo &
stata varata a cavallo della riforma del titolo V
della Costituzione, con uno sguardo rivolto al
passato, al vecchio art. 117 Cost. La |. cost. 18
ottobre 2001, n. 3, non indica il turismo ¢ I'in-
dustria alberghicra tra le materic a competenza
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Per tradizione le prime forme organizzate nel settore erano associazioni
private, poi pubblicizzate ('*?). Ispirata al principio di sussidiarieta, la legge
quadro 29 marzo 2001, n. 135, sostitutiva della precedente 1. 17 maggio
1983, n. 217, riconosce, tra l'altro, « 'apporto dei soggetti privati per la
promozione e lo sviluppo dell’offerta turistica » (art. 2, comma 1°). E poi-
ché — ai sensi dell’art. 1, comma 2°, lett. d) della stessa legge — la Repubbli-
ca « sostiene il ruolo delle imprese operanti nel settore turistico », in un suc-
cessivo art. 7, comma 9°, & scritto che: « Le associazioni senza scopo di lu-
cro, che operano per finalita ricreative, culturali, religiose o sociali, sono au-
torizzate ad esercitare le attivitd di cui alla comma 1° », imprese turistiche
ciod (1%, con un limite gid contenuto nell’art. 10 della precedente legge
quadro del 1983 ('*), e ora riprodotto nell’art. 9, comma 3°: & bensi possi-
bile esercitare un’impresa turistica, ma « esclusivamente per i propri ade-
renti ed associati anche se appartenenti ad associazioni straniere aventi fina-
lita analoghe e legate fra di loro da accordi internazionali di collaborazio-
ne ». La norma & per pilt versi significativa: non solo perché ribadisce una
volta di piti la compatibilita tipologica tra ente non lucrativo ed impresa (v.,
supra, par. 1) e perché inserisce I'impresa nella prospettiva della sussidiarie-
ta ('), ma anche perché — ed & quel che pill interessa — introduce un vin-
colo che, imposto ai fini e per gli effetti (soprattutto agevolatori) della legi-
slazione turistica, entra in rotta di collisione con un requisito essenziale del-
I'impresa sociale. A quest’ultima infatti & interdetta 'esclusiva « erogazione
dei beni e dei servizi in favore dei soli soci, associati o partecipi » (art. 1,
comma 2°, d. Igs. n. 155); I'associazione turistica ¢ al contrario autorizzata
ad operare « esclusivamente per i propri aderenti ed associati ». Il contrasto,

legislativa esclusiva dello Stato, né tra quelle a
legislazione concorrente; ne deriva I'attribuzione

sciplina dell'impresa turistica, in Diritto pubblico
del turismo, cit., p. 136 ss.

alla competenza esclusiva regionale. Ma resta
un'incertezza di fondo dovuta alla circostanza
che la legge quadro vigente disciplina appunto
una materia ora riservata all'esclusiva competen-
za legislativa regionale ¢ provinciale (a titolo
esemplificativo, cfr. 1. prov. Bolzano 3 ottobre
2003, n. 8, con nota di SANTUARI, Le associazio-
ni turistiche tra forme imprenditoriali ¢ processi
di fusione, in Dir. turismo, 2006, n. 1, p. 72 s.).

(') Sul punto un’esauriente esposizione in
Donam, Il ruolo dei soggetti privati nel settore
del turisno, in Diritto pubblico del turismo, cit.,
p. 101 ss.

(") Inoltre, per poter operare in tale sen-
50, alle associazioni & richiesto di uniformarsi al-
le disposizioni della Convenzione internazionale
relativa al contratto di viaggio. Circa 'ampia no-
zione di impresa turistica, v. CiccHeTTI, La di-

(') Su cui cfr. ALra, Commentario alla Leg-
ge-quadro per il turismo, in questa Rivista, 1984,
sub art. 10, p. 1201, che sospettava le dette asso-
ciazioni come « forme aggregative » che « posso-
no costituire un serio problema concorrenziale per
lc agenzie » turistiche. Clr., infatti, Trib. Roma 21
dicembre 1988, in Riv. dir. ind., 1990, 11, p. 35,
con nota di TASSONI, Associazioni private a scopo
turistico e concorrenza sleale.

(1) Donati, I ruolo dei soggetti privati nel
settore del turisimo, cit., p. 120 s.: « esaminando
le norme statali ¢ regionali relative al turismo,
sembra del tutto superata la lungamente discus-
sa “querelle” sulla possibile inclusione dei sog-
getti appartenenti all'ambito economicosimpren-
ditoriale tra quelli a cui la norma di cui all'art.
118, ult. comma fa riferimento quatrpossibili at-
tori del modello sussidiario ».
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palese, & tutto interno al genus delle associazioni, non coinvolge altre forme
giuridiche, anche non profit. Ad ogni buon conto le associazioni operanti in
ambito turistico sono messe dinanzi ad un dilemma tra: optare per lo status
di impresa sociale, con cid precludendosi la qualifica di impresa turistica,
piuttosto che prediligere quest’ultima condizione. Tertiun: non datur.

h) formazione universitaria e post-universitaria.

L’impresa sociale & chiamata a svolgere attivita di « formazione universi-
taria e post universitaria », impartendo cosi I'insegnamento ed organizzando
corsi di laurea e post-laurea, id est corsi di perfezionamento ed aggiorna-
mento professionale, corsi di perfezionamento ('), nonché master di pri-
mo e secondo livello (197),

Benché suggerita ed auspicata (%), I'ipotesi appena prefigurata de iure
condito solleva qualche perplessita.

Se infatti titolari dell'impresa sociale devono necessariamente essere or-
ganizzazioni private, ad esclusione quindi delle pubbliche amministrazioni [
tra queste, le istituzioni universitarie (art. 1, commi 1° e 2°), cui & poi inibi-
to I'esercizio di attivita di direzione e controllo della stessa impresa (art. 4,
comma 4°), la funzione formativa — intesa come attivita didattica — resta ap-
pannaggio dell’universitd. Tanto piti che le universita cc.dd. private, non
statali, hanno una natura giuridica controversa: si nega quella privatistica
("), mentre in giurisprudenza si & affacciata Pipotesi di una « pluriqualifi-
cazione », a seconda dell’ambito normativo di riferimento (419),

Nel contesto dell’amministrazione indiretta, ove peraltro si abbandona il
terreno della formazione propriamente detta, il legame tra universita e for-

(') Istituiti ai sensi degliartt. 16 17 d.P.R.
10 marzo 1982, n. 162, « Riordinamento delle
scuole dirette a fini speciali, delle scuole di specia-
lizzazione ¢ dei corsi di perfezionamento », ¢ del-
I'art. 6, comma 2°, 19 novembre 1990, n. 341,
« Riforma degli ordinamenti didattici universitari ».

('°7) Art. 3, comma 99, d.m. 22 oltobre
2004, n. 270: « Restano ferme le disposizioni di
cui all’articolo 6 della legge 19 novembre 1990,
n. 341, in materia di formazione finalizzata ¢ di
servizi didattici integrativi. In particolare, in at-
tuazione dell’articolo I, comma 15, della legge
14 gennaio 1999, n. 4, le universitad possono at-
tivare, disciplinandoli nei regolamenti didattici
di atenco, corsi di perfezionamento scientifico ¢
di alta formazione permanente ¢ ricorrente, suc-
cessivi al conseguimento della laurea o della lau-
rea magistrate, alla conclusione dei quali sono
rilasciati I master di primo o di secondo livello »,

(") "Merr, finpresa sociale e nuovi settori
di attivita, cit., p. 143.

(") Mari, Organizzazione ¢ funzionamento
delle universita, Milano, 2003, p. 12

(") Ad esempio Cass. 15 dicembre 1999,
n. 14129, in Giust. civ., 2000, I, p. 1710, in ma-
teria di rapporto di lavoro qualificava la Luiss
« persona giuridica privata (¢ non pubblica) »;
contra, Corle conti 11 novembre 1999, n. 90,
con nota di Coraci, Contrasti sulla natura giuri-
dica delle universita libere, in Riv. giur. scuolu,
2000, n. 6, p. 1030 ss. « Invero la lettera della
Costituzione non sembra vietare la creazione di
istituzioni culturali anche a livello universitario
non abilitate a rilasciare (itoli accademici con
valore legale. Esse dovrebbero essere destinate
ad insegnare discipline che non si trovano nelle
normali universitd, ovvero a favorire un servizio
scolastico di tipo diverso » (SepE, voce Universi-
ta degli studi: 1, in Enc. giur. Treccani, XXX,
Roma, 1994, p. 8, dove pure riferimenti).
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me organizzative di diritto privato a carattere non lucrativo non sarebbe una
novita: basti ricordare l'art. 539, comma 3°, I. 23 dicembre 2000, n. 388
(legge finanziaria per il 2001), con cui prendeva le mosse un intervento
« creativo » delle fondazioni universitarie, il cui oggetto pero si discosta dal-
Iattivita istituzionale. A favore e per conto degli atenei di riferimento, oltre
che nel rispetto dei rispettivi statuti, tali fondazioni ('"') sono infatti abilitate
ad acquisire beni e servizi alle migliori condizioni di mercato ¢, soprattutto,
a svolgere attivita strumentali e di supporto a didattica e ricerca scientifica ¢
tecnologica. Tali attivita sono state individuate per tipologie da norme se-
condarie, dal cui impianto appare un accentuato rapporto « servente » (12)
della fondazione rispetto all’ente di riferimento (v., ad esempio, art. 9, lett.
¢, d.P.R. 24 maggio 2001, n. 254); cid che — di nuovo — mal si concilia col
limite di cui all’art. 4, comma 3°, del decreto n. 155. *

Vi sono poi altri soggetti di diritto privato cui I'universita pud partecipa-
re: si pensi alle societa ex art. 91 bis d.P.R. 11 luglio 1982, n. 382, introdot-
to dall’art. 13 1. 9 dicembre 1985, n. 705, eppoi alle spin off universitarie
(art. 2 d. lgs. 27 luglio 1999, n. 297, e d.m. Murst 8 agosto 2000, n. 593)
('), Anche qui, sarebbe tutt’altro che originale I'esigenza di dar luogo a
strutture stabili al fine di stabilire forme di collaborazione tra universita e
soggetti esterni. Per di pilt nella legislazione in materia si rinvengono sociela
senza scopo di lucro (''*), e comunque non si pud credere che, di la dalle
ipotesi tipizzate per legge, la capacita dell’universita sia a priori compressa
nell'avvalersi di « strumenti associativi civilistici » ('"). E dunque, fatta sal-
va ogni pitt puntuale verifica, che tenga anche conto di principi e limiti di
cui agli statuti d’ateneo, considerato poi il suddetto limite dell’art. 4, comma
3° non vi sarebbe ragione per escludere tali enti dallo statuto dell'impresa
sociale. Resta perd I'accennato dubbio dovuto alla restrittiva indicazione
della (sola) attivita formativa.

(") Che « possono esscre un MEzzo per mi- (') Qualificate da Mawri, Organizzazione e
gliorare le attivita accademiche ¢ per incrementa- funzionantento, cit., pp. 84, 87, come « aziende
reil livello di spesa destinata alla ricerca », secon- di diritto privato », assoggettate al diritto comu-
do Riccio, Fondazioni universitarie, cit., pp. 147, ne delle socicta.

168 ss. In argomento clr. anche BELLEZZA € FLO- (") Lart. 13 della . n. 705 citata nel testo
AN, Fondazioni universitarie e fondazioni di par- tra le altre limitazioni, alla lett. b, prescrive che
tecipazione: origini, sviluppi ed applicazioni, in Fon- « I'alto costitutivo preveda l'esclusione per esse
duzioni universitarie. Radici storiche e configura- da cventuali obblighi dei soci di versare contri-
zioni istituzionali, cit., p. 215. buti in denaro ¢ che gli utili non vengano riparti-

(") Predicato usato da MARCHETTA, Le ti ma reinvestiti per finalita di carattere scientifi-
nuove fondazioni wniversitarie, in Giorn. dir, con,
anm., 2001, n. 8, p. 768. Per esempio, il consi- (") Ducato, La partecipazione dell'uni-
glio di amministrazione della Fondazione poli- versita a societa di capitaliz il caso dell’Universi-
tecnico di Milano & designato per sei undicesimi ta degli Studi di Bologna, in Contr. e impr.,
dal Politecnico: cfr. Mari, Organizzazione e fun- 1995, pp. 702 5., 705,

zionamento, cit., p. 71.
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i) ricerca ed erogazione di servizi culturali.

Non & ben chiaro (''°) il riferimento di cui alla lettera de qua, non tanto
per quel che riguarda I« erogazione », che forse avrebbe potuto meglio in-
serirsi sotto la lett. f), quanto piuttosto la « ricerca di servizi culturali ».

Se infatti, spezzando la dizione legislativa in due, la ricerca dovesse es-
sere considerata a sé, potremmo pensare alla ricerca scientifica ed allora la
sistemazione prescelta pud sembrare a dir poco impropria, perché sarebbe
stato opportuno esplicitarla nel riferimento all’universita, la cui missione
qualificante ¢ la didattica (formazione) non meno che la ricerca appunto.

Se viceversa, attenendosi al canone esegetico di non attribuire al lessico
normativo « altro senso che quello fatto palese dal significato proprio delle
parole secondo la connessione di esse » (art. 12, comma 1°, disp. prel. c.c.),
si vuol mantenere fermo il riferimento alla cultura, allora rintracciare signifi-
cati concreti di una non meglio precisata « ricerca di servizi culturali » mi
sembra tutt’altro che agevole.

l) formazione extra-scolastica, finalizzata alla prevenzione della disper-
sione scolastica e al successo scolastico e formativo.

La « voce » in parola si ricollega alla precedente lett. d) (''7), cui faccio
rinvio per minime notazioni di carattere generale.

Qui, del sistema dell’istruzione & focalizzato un aspetto patologico (''¥),
quel poliedrico fenomeno che va sotto la denominazione di « dispersione
scolastica », terminologia che in negativo coglie cid che, in termini capovol-
ti, il prosieguo della frase individua quale obiettivo da perseguire, il « suc-
cesso scolastico e formativo » ciog ("),

La finalita cui dovrebbe rivolgersi I'impresa sociale & la « prevenzione »
di disagi giovanili che si riconducono ad una serie di concause riguardanti
I'allievo, il contesto sociale, I'istituzione scolastica e cosi via. La prevenzio-
ne ¢ invero indicata tra le aree d’intervento prioritarie al fine di fronteggia-
re la dispersione scolastica, la cui complessita rende essenziale un approc-
cio sistemico, in particolare un’integrazione interistituzionale a livello terri-

(") Dubbi anche in PEeruLINI, Riflessioni
critiche sulla disciplina dell'inmpresa sociale, in
Enti non profit, 2006, n. 6, p. 364.

('"7) Invero la dispersione affligge anche la
formazione universitaria, per cui in mancanza di
specificazione I'ambito di operativita dell'impre-
sa sociale mi pare estensibile in tal senso.

(") « Il fenomeno della dispersicne scola-
stica e dell'insuccesso scolastico (...) assume si-
gnificato di chiave di lettura della qualita del ser-
vizio scolastico » (circolare ministeriale 8 agosto
1994, n. 257).

("") Su tali aspetti semantici, v. GHIONE,
La dispersione scolastica. Parole chiave, Roma,
2005, pp. 8, 51, 70, 85, 120, che tra I'altro pre-
cisa: « la dispersione scolastica racchiude, oltre
all’evasione dall'obbligo, anche altri fenomeni
quali: abbandono della scuola secondaria supe-
riore, proscioglimento dall’obbligo senza conse-
guimento del titolo, ripetenze, bocciature, as-
senze ripetute e [requenze irregolari, ritardi ri-
spetto all'eta regolare, basso rendimento, assol-
vimento dell’obbligo con qualith scadente degli
esili e cosi via ».
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toriale ('2°). E appunto in una logica di rete tra pit soggetti, pubblici e pri-
vati, che pud svilupparsi il contributo di enti del volontariato e del privato
sociale ('?').

Attivita di « formazione extra-scolastica », organizzate in forma d’impre-
sa da enti di diritto privato, potranno dunque svolgersi sub specie di impresa
sociale.

m) servizi strumentali alle imprese sociali.

Con espressione che ne ricalca altre simili, come le attivita « strumenta-
li» delle fondazioni universitarie poc’anzi ricordate, oppure le «imprese
strumentali » di cui all’art. 3, comma 2°, d. lgs. 17 maggio 1999, n. 153, in
tema di fondazioni di origine bancaria ('?), nell’ultima lettera dell’elenco il
legislatore delegato scioglie un dubbio che il delegante aveva lasciato in so-
speso ('%): si considerano di utilita sociale, e dunque attribuiscono anch’es-
se la qualifica di impresa sociale, pure i « servizi strumentali alle imprese so-
ciali, resi da enti che siano composti in misura superiore al settanta per cen-
to da organizzazioni che, a loro volta, esercitano un’impresa sociale ».

[ servizi in questione potranno consistere in attivita di finanziamento,
progettazione, comunicazione sociale ed altro ancora. Quale che sia il pos-
sibile contenuto di cui la si riempia, la formula pud sembrare « generica e di
difficile applicazione » ('**); il timore & che, di 12 dal limite posto alla strut-
tura proprietaria dell’ente erogatore, una qualsiasi attivita, anche non ogget-
tivamente ausiliaria rispetto ai settori suesposti, possa essere spacciata sotto
P'egida della socialita.

Ora, & innegabile che il rapporto di « strumentalita » possa ingenerare
incertezze e comportamenti opportunistici, ma non lo si pud sbrigativamen-
te ridurre, neutralizzandolo quasi: un’attivitd che, astrattamente, non fosse
{unzionale all’attivita principale non sarebbe neanche da prendere in consi-
derazione: non la si potra reputare di utilita sociale neppure se, in concreto,

(') Cfr. BenvenuTo e NATOLL, Strumenti nor- (1) Elementi estratti ancora da GillONE,

mativi per combattere la dispersione scolastica, in La dispersione scolastica, cit., pp. 75, 89, 98 ss.,
Indagine sulla dispersione scolastica, a cura di Ben- 111, 113 5., 118 5., dove in particolare (a p. 93
venuto, Rescalli, Visalberghi, Firenze, 2000, p. 28. s.) un'indicazione degli interventi di prevenzione
Nella circolare ministeriale 8 agosto 1994, n. 257, della dispersione scolastica.
si legge tra I'altro: « Per realizzare I'integrazione (%) Rinvio al commento dell'art. 17, 11,
operativa sul territorio (scuole, USL, servizi socia- par. 3.
Ji, privato socialc ...) la rete di coordinamento ai va- ('*%) Tict, Nozione e disciplina, cit., p. 52 s.
vi livelli istituzionali va resa stabile ¢ formalizzata (***) Cosi Parere sullo schema di decreto le-
altraverso intese, accordi di programma, conferen- gislativo recante disciplina dell'impresa sociale a
ze dei servizi, protocolli operativi ». Su questi ul- norma della legge 13 giugno 2005, n. 118, del 9
timi istituti una ricognizione in FALAGNA, | negozi febbraio 2006, espresso in negativo dalla Confe-
giuridici delle istituzioni scolastiche autonome, Ro- renza delle Regioni e delle Province autonome,
ma. 2001, Quaderno n. 1, IRSEF-Istituto Ricer- p- 2.

ca Studi Educazione e Formazione.
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dovesse risultare slegata e non coordinata, non funzionale percid alla speci-
fica impresa sociale.

Inoltre, il presupposto della strumentalita e I'ulteriore requisito inerente
aggregazioni per lo piu costituite da imprese sociali, opportunamente, cir-
coscrivono la « filiera » dell'imprenditoria sociale.

Ad ogni modo, dal momento che I'art. 16 esige che sia accertata 'osser-
vanza delle norme, I'autorita di controllo dovra valutare la sussistenza del rap-
porto di strumentalita in questione; in mancanza sard comminata (senza dif-
fida) la perdita della qualifica di impresa sociale (art. 16, comma 3°) ('%3),

Da tutto cio che precede in questo paragrafo e traendo qualche somma-
ria conclusione, la linea di tendenza che emerge, il dato pili vistoso & una fa-
se di transizione: nel quadro di una generale rivisitazione del Welfare State
('%), nei vari settori indicati dalla norma affiorano quei fenomeni di depub-
blicizzazione che il discorso attorno al non profit ha gia tante volte eviden-
ziato; corrispondentemente — & noto — si dilata la sfera di partecipazione dei
privati (soprattutto) all’erogazione di servizi di utilita collettiva ('?7). Motivo
ricorrente € dunque la compresenza di soggetti pubblici e privati ('2); tra
questi ultimi un ruolo preminente — nei fatti e storicamente, prima che sul
piano giuridico — spetta alle organizzazioni senza scopo di profitto, anche
quelle che sempre pitt operano secondo i canoni dell’efficienza ed efficacia
propri dell’azione imprenditoriale.

In tale ottica e dal rapido excursus svolto spiccano alcuni motivi di fon-
do: da un lato, la riforma costituzionale del titolo V, che ha impresso a molti

(') V. commento dell'art. 16.

('*) Nel senso — com'¢ risaputo — della va-
lorizzazione del ruolo sussidiario del potere
pubblico rispetto alla capacita individuale e col-
lettiva in campo sociale. Ora, se la via condivisa
per superare la crisi del welfare & la collabora-
zione tra soggelli pubblici ¢ non profit, ¢id pre-
suppone una ridefinizione dei rispettivi ruoli, a
seconda dei diversi ambiti di altivita (Ascodl, in
Welfare dallo Stato alla comunita, a cura di
Colferati, Patriarca, Rodota, Rulfolo e Trentin,
Roma, 1996, p. 93 ss.), salvo stabilire il modello
di welfare mix verso cui indirizzarsi. Un primo
schema di contracting out — che poi & quello che
si va attualmente alfermando nel nostro ordina-
mento — separa il finanziamento dalla fornitura
di beni di utilita collettiva: il primo resta appan-
naggio dei pubblici poteri, che assumono il ruo-
lo di unico acquirente in forma sia diretta (con-
venzioni, appalti) che indiretta (ad esempio, di-
stribuzione di vauchers); in tal modo allo Stato
sono conscrvate funzioni di controllo ed indiriz-
zo sul sistema dei servizi pubblici. La produzio-

ne delle prestazioni sociali ¢ invece demandata
ai privali profit ¢ non profit che concorrono, sol-
toponendosi al giudizio dei consumatori. Diver-
so ¢ il modello diwelfare marker che postula, in
tutto o in parte, un ruolo autonomo delle orga-
nizzazioni private, libere di operare in diretto
rapporto coi consumatori finanziandosi sul mer-
cato dei servizi, senza mediazione pubblica.

(') Cfr. De Gioral, Fondazioni bancarie:
linee evolutive della disciplina comune, in Le
fondazioni bancarie, a cura di Ponzanelli, Tori-
no, 2005, p. 67, nota 10; Pamsi, Soggetti no
prolit ¢ compiti di interesse collettivo: brevi ri-
Jlessioni sul « nuovo » ruolo degli enti religiosi, in
Dir. fam. e pers., 2004, p. 867 ss.

(') Carinct, Il non profit. Itinerari giuridi-
co istituzionali, in Non profil e volontariato, cit.,
p. 6: « Il Terzo Scttore (...) emerge come un
qualcosa non recuperabile all'interno dell’alter-
nativa secca pubblico-privato, essendo pid assi-
milabile al primo per gli scopi conseguiti ¢ ri-
spettivamente al secondo per i criteri gestionali
praticati ».
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degli ambiti di attivita rilevanti una significativa spinta, moltiplicando fonti e
decentrando competenze legislative ed amministrative; dall’altro il principio
di sussidiarietd in senso orizzontale, in fase di attuazione e potenzialmente
capace di attivare ed incrementare processi di « dismissione » di poteri pub-
blici delegati alla gestione privata ('*°). 1l decreto in esame s'inserisce percio
nell’alveo di tale linea evolutiva, la cui disamina — ovviamente — andrebbe
verificata perlustrando accuratamente I'ordinamento, dal diritto comunita-
rio al diritto statuale e, soprattutto, alle leggi e statuti regionali, [ino agli atti
della programmazione locale.

Di massima, si pud affermare che, pur collocandosi lungo la traiettoria
del principio di sussidiarieta, il decreto sull'impresa sociale registra una bat-
tuta d’arresto, una poco pitt che timida voluntas innovativa ("9, nel mo-
mento in cui trascura di regolare 'aspetto in tal senso nodale dei rapporti
tra pubblico ¢ privato ("*').

Inoltre, posto in relazione con la disciplina dei singoli settori, il medesi-
mo decreto lascia intravedere qualche incongruenza e difficolta di raccordo.

Ad ogni modo, la nuova disciplina accredita I'ipotesi di materie social-
mente rilevanti proiettate, non soltanto verso una fase di privatizzazione ma,
ancor pit, di espansione della dimensione imprenditoriale, quale alternativa
a tradizionali modelli erogativi, pubblici e privati, di produzione di beni e
servizi di utilita sociale.

4. — Il lavoro nel terzo settore ('*?) e nell'impresa sociale ('7?) costitui-
sce '« ennesima variante » di un quadro normativo gia molto frastagliato e

(**) Interessanti rilievi in RUFFOLO, Princi-
pio di sussidiarieta e autonomia privatd, in Resp.
com. impr., 1999, p. 5374.

(1) Per qualche altra notazione sul punto,
v. infra commento all’art. 18.

(") In questo commentario, riconduce la di-
sciplina dell'impresa sociale al principio della sus-
sidiarieth Coen, nel commento all'art. 1, comma 27,
dove pure un'efficace esposizione delle « modlali-
{3 operative » con cui l'impresa sociale dovrebbe in-
staurare rapporti con la pubblica amministrazione.
La carenza scgnalata nel testo & rimarcata da Bow-
MRDELLI, La patership tra imprese sociali e am-
ministrazioni pubbliche, in Impr. soc., 2006, n. 3,
p. 227 ss., ed appare tanto pid grave sc si consi-
dera, con CArAGGH, Prefazione, cit., p. 13 s., che nel-
la recente legislazione non & solo in questione un
« processo i privatizzazione delle [unzioni prece-
dentemente affidate allo Stato »; il problema & « il
coordinamento (ra produttori pubblici e privati di
servizi di pubblica utilitd sociale ¢ di interesse col-

lettivo ¢ i livelli di garanzia ¢ di accesso che devo-
no risultare dalla presenza di una pluralita di sog-
gelli »; obiettivo del legislatore, soprattutto loca-
le, & quindi « disegnare modelli partneriali idonei
a ridefinire modalita di produzione e distribuzio-
ne dei servizi ». In altri termini ancora ed interpre-
tando in senso (non distruttivo ma) costruttivo il
principio di sussidiarieta, « il problema non ¢ pub-
blico si o pubblico no ma pubblico came », alfer-
ma Vioun, Teorie teeniche della sussidiarietd, in
L attuazione della sussidiarietd in Lombardia, cit.,
p. 17.

("?) Un incisivesalfresco sul tema ¢ in DEL
PunTa, Diritto del lavoro e terzo settore, in Riv.
it dir. lav., 2001, 1, p. 329 ss., da cui traggo la
citazione del testo; una delle prime monografic &
quella di Bano, I lavoro senza mercato. Le pre-
stazioni di lavoro nelle organizzazioni « non pro-
[it », Bologna, 2001.

(') Ex professo, v. il commento di Bano
all'art, 14.
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complesso. La tematica — & ovvio — esorbita dai limiti del discorso fin qui
condotto; al pitt fa da sfondo al commento di una norma — 'art. 2, comma
2° — in cui sono coinvolte le pit specifiche problematiche dell’inserimento
lavorativo ('3*).

Sulla falsariga della legge in materia di cooperativa sociale, il carattere di
socialita ¢ immanente all’impresa che, rispettando determinate soglie quan-
titative, innesta nel processo produttivo prestazioni lavorative improntate ad
un principio solidaristico: cosi € ope legis imposto (sub specie di onere) I'in-
serimento lavorativo di fasce deboli della popolazione. La nozione di impre-
sa sociale si concentra percid anche su una particolare modalita del proces-
so produttivo; si viene in tal modo a smussare la critica che — come accen-
nato sopra al par. 2 — rimprovera al legislatore delegato di aver impostato la
definizione della fattispecie sull’elemento funzionale, su di un elenco tassati-
vo di settori d’attivitd ciog, a prescindere dal modus operandi.

Vengono qui in considerazione due figure di lavoratori e, nel successivo com-
ma 4°, un limite quantitativo riferibile ad entrambe: affinché I'impresa possa
qualificarsi come sociale, qualunque sia I'attivita esercitata, la legge richiede un
coefficiente minimo di lavoratori « svantaggiati » e « disabili » che, cumulati-
vamente e senza alcun parametro ulteriore che imponga un’eventuale riparti-
zione interna, devono risultare in numero pari almeno al « trenta per cento dei
lavoratori impiegati a qualunque titolo ». Quindi, & sufficiente raggiungere la
quota richiesta che, al limite, potra essere in toto assorbita dall’'una o dall’al-
tra categoria di lavoratori, svantaggiati o disabili che siano.

La base di calcolo cui applicare la prevista percentuale & data dal nume-
ro complessivo di lavoratori « impiegati a qualunque titolo nell'impresa »: il
tenore omnicomprensivo di quest’ultima locuzione non lascia dubbi. Nel-
I’'adottarla, pud aver influito la preoccupazione di evitare le incertezze inter-
pretative che, a fini previdenziali ('3°), sono scaturite dall’analogo calcolo
previsto per le cooperative sociali ex art. 4 I. n. 381/1991. Quest’ultima di-
sposizione, tra I'altro, avendo lo stesso oggetto di quella in esame, puo ori-
ginare un problema di coordinamento nell’ipotesi di cooperativa sociale che
sia al contempo impresa sociale. Tuttavia ogni elemento di incertezza mi
sembra rimosso in partenza dall’art. 17, comma 3°: « le disposizioni di cui
al presente decreto si applicano nel rispetto della normativa specifica delle
cooperative ». Sicché sul punto prevale la disciplina della cooperativa sociale.

Per poi identificare i soggetti protetti, I'articolo in commento recepisce
disposizioni comunitarie — I'art. 2, par. 1°, lett. f), punti i), ix) e x) (%) e

('*) Su cui, di recente, v. il numero mono- ("**) Per comodita di lettura riporto la lewt.
gralico di Impresa sociale, n. 2, 2006. /) che, nel definire il « lavoratore svantaggiato »,
(') Cfr. circolari INPS 11 maggio 1993, considera « qualsiasi persona appartenente ad
n. 109, e 17 maggio 1994, n. 188. una categoria che abbia difficoltd ad entrare,
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lett. g) ("7), del reg. CE n. 2204/2002 ("**) — che definiscono, rispettiva-
mente, i lavoratori svantaggiati e quelli disabili. Definizioni, queste, che si
trovano disseminate qua e la nell’ordinamento, per giunta con significati
eterogenei: si aprono percid questioni cui la pilt recente dottrina lavoristica
ha dedicato attenzione e riflessioni interessanti ('*°), anche nello specifico
dell'impresa sociale ().

5. — La qualifica di impresa sociale pud essere riferita soltanto ad orga-
nizzazioni che esercitino attivitd economica « in via stabile e principale »
(art. 1, comma 1°).

Il requisito della stabilita rimanda alla professionalita di cui all’art. 2082
c.c., e percid non ¢’¢ alcun bisogno di ulteriormente chiosare. .

Con aggettivazione anche questa gia impiegata nel codice a proposito
dell'impresa pubblica (art. 2201 c.c.) (**'), I'articolo in esame, al comma 3°,
ha invece cura di circoscrivere la nozione di « attivita principale ».

Nell'impostazione codistica & utilizzato un criterio qualitativo ('#?); di-
versamente I’attivita svolta a titolo principale & qui individuata in base ad un

senza assistenza, nel mercato del lavoro, vale a
dire qualsiasi persona che soddisfi almeno uno
dei scguenti criteri ». Ora, dagli undici criteri
che seguono il legislatore dell'impresa sociale ne
ha espunti tre: « i) qualsiasi giovane che abbia
meno di 25 anni o che abbia completato la for-
mazione a tempo pieno da non pit di due anni e
che non abbia ancora ottenuto il primo impicgo
retribuito regolarmente (...) ix) qualsiasi perso-
na riconosciuta come affetta, al momento o in
passato, da una dipendenza ai sensi della legisla-
zione nazionale; ) qualsiasi persona che non
abbia ottenuto il primo impicgo retribuito rego-
larmente da quando ¢ stata soltoposta a una pe-
na detentiva 0 a un'altra sanzione penale ».

(") Per « lavoratore disabile » la lett. g),
richiamata integralmente, intende « i) qualsiasi
persona riconosciuta come disabile ai sensi della
legislazione nazionale o if) qualsiasi persona ri-
conosciuta affetta da un grave handicap fisico,
mentale o psichico ».

(") Regolamento « relativo all'applicazio-
ne degli artt. 87 ¢ 88 del trattato CE agli aiuti di
Stato a favore dell’'occupazione », pubblicato in
G.U.C.E. del 13 dicembre 2002.

(") V. il bel volume collettanco [ lavoratori
svantaggiati tra eguaglianza e diritto diseguale, a
cura di Ballestrero ¢ Balandi, Bologna, 2005,
dove in particolarc BALLESTRERO, Introduzione. |
lavoratori svantaggiati (ra eguaglianza e diritto

diseguale, p. 9 ss., a proposito del reg. CE n.
2204/2002 (p. 19 ss.) e sulla distinzione tra la-
voratore svantaggiato e disabile. Figure su cui v.,
nello stesso volume, Niccolal, La nozione di la-
yoratore svantaggiato. Analisi della  categoria
« srantaggio sociale » nella disciplina del merca-
to del lavoro, ivi, p. 71 ss.; Avio, I disabili tra
veechie e nuove discipline, ivi, p. 155 ss.

(") M. BorzaGA, Le imprese sociali e l'in-
serimento lavorativo, in Impr. soc., 2006, n. 3, p.
185 ss.

(") Norma su cui fa leva un'interpretazio-
ne autorevole (GALGANO, Persone giuridiche, cit.,
p. 192 ss.) accolta anche in giurisprudenza, ai
fini decll'estensione dello statuto dell'impresa
commerciale agli enti del libro [.

(') Con riferimento all'art. 2201 c.c.,
scrive GALGANO, Delle associazioni non ricono-
sciute, cit., p. 107, nota 17: « Il criterio (...) & di
natura qualitativa: attivita principale ¢ quella che
si presenta come di per sé idonea al consegui-
mento dello scopo dell’associazione; attivita se-
condaria & quella che potrebbe essere tralasciata
dall'associazione senza che ne venisse, per cio
stesso, impedita la realizzazione degli scopi sta-
tutari ». Sul problema, anche MaArasA, Figure or-
ganizzative dell'attivita d'impresa e destinazione
dei risultati, in contratti associativi e nmpresa.
Attualita e prospettive, Padova, 1995, p. 171 s.
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(unico) parametro di natura quantitativa: 'ammontare dei ricavi. Valore che
deve attestarsi al sopra di una soglia — a giudizio di taluno eccessiva (') —
almeno pari al settanta per cento del quantum complessivo dei ricavi conse-
guiti.

Ora, se come si suol dire la matematica & tutt’altro che un’opinione, non
dovrebbero presentarsi casi dubbi e difficolta nel delimitare I'area degli enti
non lucrativi che, pur esercitando attivitd oggettivamente imprenditoriali,
non possono ambire allo status in esame a motivo delle ridotte dimensioni di
quelle stesse attivita rispetto ad altre contestualmente svolte ('*). Qualche
clemento di ambiguita tuttavia sussiste tanto sulla qualificazione dell’attivita
come « principale », che a proposito della stessa nozione di « ricavo ».

La prima questione non si pone nei casi in cui 'impresa esaurisca I'atti-
vita complessiva dell’ente, realizzandone recta via le finaliti sociali ("); co-
sl ¢, ai sensi del comma 2° per le organizzazioni che esercitano attivita
d’impresa al fine dell'inserimento lavorativo: qui non & in questione I'entita
dell’attivita economica rispetto ad altre non economiche: & attivita d’impresa
¢ tulta a carattere sociale, per la particolare modalita ed in qualsiasi settore
merceologico si svolga. Lo stesso & a dirsi per la cooperativa sociale e, a
maggior ragione, per le societd in genere in cui Iattivitd economica & cle-
mento essenziale ed esclusivo (art. 2247 c.c.): tali enti, per accedere alla
condizione di impresa sociale, dovranno operare in uno dei seltori indicati
al comma 1° oppure, in alternativa, porre in essere I'inserimento lavorativo;
la loro attivita sara comunque economica.

Si guardi invece alla legislazione speciale sugli enti non profit; molti di
essi — I'ho accennato sopra al par. 1 — possono svolgere attivita d’impresa,
peraltro in vario modo circoscritta: un ente di volontariato, ad esempio, &
tale anche se ritrae le risorse economiche necessarie da attivith commerciali
e produttive, purché « marginali » (art. 5, comma 1°, lett. g | 11 agosto
1991, n. 266) ('*®): '« accessoricta » & il limite previsto per I'impresa eser-
citata da organizzazioni non governative (art. 28, comma 4°, |. 26 febbraio
1987, n. 49) e pure da enti lirici (artt. 3, comma 2°, 22, comma 4°, d. Igs.
29 giugno 1996, n. 367); inoltre un’associazione di promozione sociale puod
finanziarsi con la cessione di beni e servizi agli associati e a terzi, « anche
attraverso lo svolgimento di attivita economiche di natura commerciale, arti-

(") In quanto, frequentemente, le valuta-
zioni di bilancio possono stimare in peius servizi
sociali non scambiati su un mercato di riferi-
mento: PerLINY, Riflessioni critiche, cit., p. 364.

(") Sulle attivita sccondarie rispelto al-
I'impresa sociale, aspetto a proposito del quale
il legislatore non spende parola, riflette con in-
teressanti rilievi Ficl, La nozione di nnpresa So-

ciale e le finalita della disciplina, cit., pp. 29,
31,

(") Per esemplificazioni, GALGANO, Delle
associazioni ton riconosciute, cit., p. 88.

("**) 1l che & del wutto coerente con la cen-
tralita del volontariato: AN. Fusaro, [ modelli
imprenditoriali nella legistazione del terzo setto-
re, in Riv. crit. dir. priv., 2002, p. 296.
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gianale o agricola, svolte in maniera ausiliaria e sussidiaria e comunque fi-
nalizzate al raggiungimento degli obiettivi istituzionali » (art. 4, comma 1°,
lett. f), 1. 7 dicembre 2000, n. 383), e cosi via.

Orbene, in tali fattispecie e piti in generale nell'impresa che fa capo ad
associazioni e fondazioni, I'attivitd economica & senz’altro strumentale (**7),
essendo i risultati destinati all’autofinanziamento di ulteriori attivita e, in ul-
tima battuta, degli scopi che I'ente si € dato.

E se fosse vero che, in linea di principio, I'impresa esercitata da un’asso-
ciazione o fondazione con generici fini non lucrativi non pud assurgere al
rango di attivita principale ('**), dovremmo dedurne I'estromissione di tali
fattispecie dalla qualifica di impresa sociale. Pero, quest’ultimo status pre-
suppone un ammontare determinato di ricavi e, sotto il profilo quantitativo,
la strumentalita di per sé non individua senz’altro un’attivita « limitata e non
determinante » ('*°), ovvero « contenuta in limiti tali da non snaturare la
qualificazione dell’associazione come organismo fondamentalmente estra-
neo alle vicissitudini del traffico economico » (). Pud darsi anzi che
un’attivita in tal senso strumentale generi gran parte dei mezzi patrimoniali
di cui I'ente abbisogna ("').

Si pensi ancora alla « marginalita » dellimpresa di un ente di volontaria-
to: una dottrina ('3?), dopo aver escluso la qualificazione in parola per le at-
tivita di prestazione di servizi che realizzano le finalita istituzionali dell’ente,
la riferisce invece alle attivith commerciali estranee alle stesse finalita sociali,
precisando tra l'altro che il parametro della marginalitd ha « sicuramente
natura quantitativa ». Ma esplicite indicazioni in tal senso non si ricavano
dalla legge sul volontariato; I'interprete & quindi sfornito di una qualche
chiave di lettura. Insomma non & dato sapere in base a quale criterio si pos-
sa mai decifrare se un’impresa ascrivibile ad un ente di volontariato sia o

(") Requisito che, espressamente sancito
dagli ar(t. 3, comma 1, 6, comma 1, d. lgs. 17
maggio 1999, n. 153, sulle fondazioni bancarie,
& riferito agli enti non lucrativi in genere da
CAMPOIASSO, Assaciazioni e attivita d impresa, in
Riv. dir. civ., 1994, 11, p. 589.

(%) GaLcano, Persone giuridiche, cit., p.
194.

("*) Cosi Tar Toscana 4 marzo 1998, inc-
dito per quanto mi risulta, che distingue tra
marginalita ed occasionalita, mentre la gratuita
delle attivita prestate dai volontari & ricondotta
al rapporto tra ente collettivo ed aderenti. L'oc-
casionalita & ritenuta tale da escludere il caratte-
re d'impresa (art. 2082 c.c.).

('™) Cosi ZANELLI, La nozione di oggetto
sociale, Milano, 1962, p. 33 ss., convinto che

solo in quei limiti possa ammetlersi un’associa-
zione che esercita un'impresa. Tesi oggi larga-
mente respinta in dottrina ¢ giurisprudenza, ol-
tre che smentita da numerose norme di legge.
('3"y Casi VITTORIA, L'indole impropria del-
Uimpresa non profit, in Dir. e giur., 2002, p. 21.
("32) StavLTERI, Riflessioni su un recente mo-
dello di legistuzione sulle non profit organiza-
tions: la legge quadro sul volontariato (L. 1.
266/1991), in Gli enti «non profit» in Italia,
cit., p. 133 ss., ad awiso del quale il requisito
della marginalita non sarebbe riferibile alla par-
tecipazione di enti di volontariato in socicta di
capitali; confra, BruscucLa, in Legge 11 agosto
1991, n. 266. lLegge quadro sul volontariato,
Commentario, a cura di Bruscuglia, in questa
Rivista, 1993, sub art. 5, p. 815 5., nt. 2.




110 LA NUOVA DISCIPLINA DELL'IMPRESA SOCIALE

meno marginale ('*); I'aggettivo « marginale », letteralmente, dovrebbe in-
dicare I'opposto di quel che & « principale », ma non se ne pud inferire al-
cunché di pit preciso ('**). Se dunque i criteri sono due — uno senz’altro
quantitativo, I'altro di almeno incerta deflinizione —, non necessariamente i
risultati che se ne possono dedurre risulteranno coincidenti: a priori non &
percio da escludere che un ente siffatto, esercente un’impresa marginale ex
art. 5 della I. n. 266, non ne ritragga un quantum di ricavi tale da superare
la soglia di cui all’art. 2 in commento ('*), anche se la circostanza pud es-
sere in facto remota, donde I'impossibilita che un ente di volontariato possa
accedere alla qualifica di impresa sociale. Tanto pitt che I'art. 14, comma
2°, messo a confronto con 'art. 3, comma 1°, della I. n. 266 ('3®), conferma
I’esclusione: ai sensi del primo articolo infatti i volontari non possono ecce-
dere la soglia del « cinquanta per cento dei lavoratori a qualunque titolo im-
piegati nell'impresa sociale », mentre I'organizzazione di volontariato sog-
giace al vincolo opposto di avvalersi « in modo determinante ¢ prevalente »
di volontari. Ancora un criterio quantitativo ed uno qualitativo e, forse,
qualche dubbio in astratto potrebbe profilarsi; tutto pero tende a tracciare
un solco di incompatibilita tra le due figure.

In una ricognizione dei possibili significati del predicato « principale »
riferito all'impresa & appena il caso di avvertire della presenza di parametri
ancora diversi dai precedenti; parametri su cui si impernia la nozione di
Onlus (art. 10, comma 5°, d. Igs. n. 460) e di ente non commerciale (art.
111 bis T.U.LLR.). 1l dato merita attenzione perché, se la scelta della forma
giuridica il piti delle volte si piega a ragioni di risparmio fiscale, allora la
qualifica di impresa sociale — tutt’altro che cogente, e a sua volta subordina-
ta ad un’attivita d’impresa nel senso indicato principale — potrebbe diventare
scarsamente appetibile, ove de iure condito dovesse compromettere I'acces-
so ad una condizione fiscalmente « agevolata » ('%7).

(***) Quanto alle indicazioni impartite ai [i-
ni fiscali, cfr. d.m. 25 maggio 1995, « Criteri
per l'individuazione delle attivita commerciali ¢
produttive marginali svolte dalle organizzazioni
di volontariato ».

('%) « Parlando di “attivith marginali”,
usando termini che non ¢ dato decifrare, come
“rilevante”, “marginale”, “significativo”, esse [le
disposizioni] non dicono nulla », osserva Resci-
GNO, Le « non profit organizations » come for-
mazioni sociali, in Gli enti « non profit » in Iia-
lia, cit., p. 267.

(') Del resto, che il mondo del volontaria-
to sia tutt'altro che omogenco ¢ dimostrato dalla
presenza anche di organizzazioni complesse ¢ di
grandi dimensioni, per le quali Ascol, La rego-

lamentazione dei rapporti nell'erogazione dei ser-
vizi sociali, eit., pp. 56, 61, prefigurava una scel-
ta non agevole al momento in cui fosse stata va-
rata la legge sull'impresa sociale, senza una con-
testuale riforma della legge sul volontariato, cir-
costanza che si ¢ puntualmente avverata: di con-
scguenza «si portd un problema per alcunc
organizzazioni di volontariato — in specie per le
piti professionalizzate — se trasformarsi in altro,
cambiar pelle in qualche modo ».

(") Argomento proposto da M. D1 Maio,
L'impresa sociale. Le nuove opportunita del Ter-
zo settore dopo il d. lgs. 24 marzo 2006, n. 153,
Napoli, 2006, p. 187.

(") Sulla collocazione dell'impresa sociale
nel vigente sistema tributario, che conosce le ca-
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Quanto infine alla voce « ricavi », la relativa composizione potra essere
dedotta da alcune poste contabili del conto economico, alla cui redazione
sono tenute le societa di capitali; maggiori incertezze si profilano per gli enti
non lucrativi che, non essendo obbligati alla tenuta delle scritture contabili
ai sensi del diritto societario, non & detto siano provvisti di un adeguato
supporto contabile da cui trarre i dati che qui interessano ('*).

Ma — altro problema rilevante — gli enti del libro I del codice attraggono
quote associative, liberalita, altre attribuzioni a titolo gratuito e contributi a
fondo perduto. Occorre percid stabilire se anche tali incrementi patrimoniali
confluiscano nel conto economico e, in caso positivo, nella posta « ricavi ».
Il significato di quest’ultima terminologia, stando ai principi contabili in ma-
teria, indurrebbe a distinguere le operazioni che incidono sul patrimonio da
quelle che invece attengono alla gestione ordinaria. Per talune operazioni
senz’altro insorgono elementi di dubbio ('%9), e comunque una tesi autore-
vole ('%) propone di includere tra le componenti attive di reddito gli incre-
menti che siano sufficientemente certi nell’an e nel quantum. Per un princi-
pio di prudenza tale certezza, per dirsi sufficiente, dovra attestarsi su un li-
vello elevato.

In base al principio di competenza economica tra i ricavi rientrano i cor-
rispettivi dell’attivita tipica conseguiti nell’esercizio annuale, di regola coin-
cidente con I'anno solare. Corrispettivi cui potranno corrispondere crediti
nei confronti di soggetti privati come pure verso enti pubblici « acquirenti »,
in regime convenzionale, di beni e servizi di utilita sociale ('®').

Ai fini dell'attuazione della norma de qua & previsto un decreto ministe-
riale ('%?) che definisca « criteri quantitativi e temporali » per il computo:
sulla composizione e sulla valutazione della voce « ricavi », con attenzione

tegoric di ente commerciale, ente non commer- dulle aziende non profit, in Riv. dott. conun.,

ciale ed Onlus, ¢ nel quale & fondamentale la di-
stinzione tra enti che esercitano o meno in via
principale un’attivita commerciale, v. GRrEGG!
NEL COMMENTO ALL'ART. |7.

() Lart. 10 infatti richiama le scritture
contabili di cui agli artt. 2216 ¢ 2217 c.c., esi-
gendo inoltre un non meglio precisato « apposi-
1o documento che rappresenti adeguatamente la
situazione patrimoniale ed cconomica dell'im-
presa ». Non sarcbbe comunque superfluo che il
decreto ministeriale operasse un esplicito rinvio,
come ad esempio fa I'art. 2513, comma 1°, lett.
a), c.c. in tema di cooperative a mutualita preva-
lente. In argomento v. infra il commento di Ba-
GNOLL

(') V., infatti, Sostero, La rappresenta-
sione contabile delle liberalita vincolate ricevute

2003, n. 4, p. 707 ss., specie p. 728 s.

('9) Marasa, Riflessioni su oggetto e scopi
delle associazioni del libro I nelle prospettive di
riforma, in La riforma di societd, cooperative, as-
sociazioni e fondazioni, Padova, 2003, p. 228;
contra, convinta dell'anomalia dell'impresa eser-
citata da un‘associazione o fondazione, che do-
vrebbe alimentarsi « non gia con I'attitudine ri-
gencrativa dei prezzi, bensi con la contribuzione
gratuita dei partecipanti », VITTORIA, L'indole
impropria, cit., pp. 18, 22 s.

('#1) Precisazione, questultima, ripresa da
TRAVAGLINI, L 'infonmazione contabile nell impre-
sa sociale, in Impr. soc., 2006, n. 3, p. 91.

('*2) Altre volte, si veda ad esempio I"art. 21
I. n. 383/2000, ha provveduto dircttamente il le-
gislatore.
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alle specifiche operazioni della gestione di un ente non lucrativo, ¢ da atten-
dersi che l'autorita governativa voglia esprimere gli opportuni chiarimenti.
Per cid che concerne il profilo temporale & poi da considerare I'eventuale
perdita della qualifica di impresa sociale, ove la soglia del settanta per cento
dei ricavi non sia raggiunta in uno o piu esercizi. Sul punto I'art. 2545 oc-
ties c.c. (« Perdita cooperativa a mutualita prevalente ») pud offrire un utile
riferimento.

6. — Da tempo ormai enti ecclesiastici ed impresa commerciale forma-
no un « binomio compatibile » ('®*). Di conseguenza, ai sensi dell’art. 1,
comma 3°, la disciplina dell'impresa sociale pud essere applicata agli enti
ecclesiastici, oltre che agli enti di confessioni religiose che abbiano stipulato
patti accordi o intese con lo Stato (').

Qui compete soltanto esplicitare, tra le norme applicabili « limitatamente
allo svolgimento dell’attivitd », i due limiti quantitativi suesposti a proposito
di ricavi e lavoratori da inserire.

Per il calcolo del trenta per cento dei lavoratori disabili e svantaggiati sul
numero totale dei dipendenti, si dovra far pari a cento, non il numero dei la-
voratori complessivamente impiegati nell’ente, bensi quelli specificamente
addetti all’attivitd imprenditoriale, ché sociale ¢ I'impresa, non I'organizza-
zione in sé, ed & quella gravata di una quota minima di lavoratori che versa-
no in condizioni di particolare disagio.

Suppongo inoltre che I'impresa possa diversamente atteggiarsi: escluso
che essa si ponga in rapporto di diretta strumentalita con il fine di religione
o di culto, plausibile & che si svolga a latere, in aggiunta alle attivita tipiche
('%5). In tal caso pud darsi che la specifica organizzazione del lavoro com-
porti un utilizzo promiscuo di dipendenti, svantaggiati ¢ non, in pitt ambiti
di attivita, anche nell'impresa. C’¢ allora da chiedersi se, ai [ini del calcolo
che qui interessa, debbano considerarsi pure gli addetti a tempo parziale
nell'impresa, circostanza su cui la norma soprassiede. Ora, attenersi al nu-
mero dei dipendenti — a differenza di altri eventuali parametri, ad esempio il

('*%) In giurisprudenza, clr. Cass. 11 aprile
1994, n. 3353, in Dir. eccl., 1995, 11, p. 463
ss., con nota di FucciLLo, Enti ecclesiastici
e impresa commerciale: finalmente un bino-
ntio compatibile!; 1b., La teoria dell'ecclesiasti-
cita funzionale supera la « prova » del fisco, in
Riv. not., 2004, n. 6, p. 1601 ss. Per un’estesa
ricostruzione, v. Ip., Le nuove frontiere dell'ec-
clesiasticita degli enti. Strutture e funzioni delle
associazioni ecclesiastiche, Napoli, 1999; lo
stesso Autore, in questo commenlario, chiosa il

comma 3° dell'art. I, cui faccio senz'altro rin-
vio.

('*) Dinanzi al regime derogatorio in pil
punti riservato agli enti ecclesiastici serpeggia la
critica ed il sospetto di una ritenuta disparita di
trattamento: spunti interessanti in proposito of-
fre Fuccinio nel commento all’art. 1, comma 3%,

(**3) Cfr., anche per gli specifici problemi
sugli enti ecclesiastici imprenditori commerciali,
Fucciuio, Le nuove frontiere, cit., pp. 81, 100,
104.
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monte ore lavorate, che presupporreb

be un apposito sistema di rilevazione —

potrebbe rendere oltremodo agevole I'osservanza del vincolo di legge, tra-
scurando perd I'effettivo contributo lavorativo dei soggetti svantaggiati al-

P'impresa sociale.

Dovra infine valutarsi se I'attivita economica & anche « principale »; a
tal fine, sempre in base al comma 3° i ricavi conseguenti dovranno essere
rapportati ai « ricavi complessivi dell’organizzazione »: cid che reintroduce

una valutazione unitaria, dovendosi st

abilire il « peso » relativo dell'impresa

sociale nell’economia globale dell’ente. Tale conteggio sara senz’altro age-
volato dall’obbligo di tenuta separata delle scritture contabili (art. 1, com-

ma 3°).

7. — Per tirare le fila di una norma cosi lunga e dai molteplici contenu-

(i, disseminata di rinvi a numerose a
in un continuum di norme di diritto

Itre fonti, di grado e su materie diverse,
pubblico e privato, si pud tentare di co-

gliere almeno alcunc delle indicazioni salienti.

Intanto: per delinire I'impresa soci

ale non & sufficiente imputarla ad

« organizzazioni private » (art. 1), né & decisivo il divieto assoluto di distri-
buire utili (art. 3). Requisiti, questi, che tutt’al piu delimitano la diversificata
galassia del rzon profit ('), al cui interno —a mod di tanti cerchi concentrici
— si « ritagliano » figure dai piti specifici connotati (16%),

Con una distinzione consueta ai giuristi non meno che agli economisti
(1), si & tracciato una linea di ulteriore demarcazione, distinguendo tra en-
ti erogativi ed enti produttivi. In quest’ultimo ambito — anch’esso tutt’altro

che omogeneo al suo interno (169) —

la forma giuridica non assume alcuna

valenza identificatoria ('™). L’attivith invece assurge ad elemento essenziale,

ed & anzitutto connotata dai requisiti

di cui all’art. 2082 c.c., in primis I'eco-

nomicita del metodo gestionale. Poi, dovra essere esercitata « in via stabile e
principale », lo si evince dall’art. 1 e, in termini quantitativi, lo precisa il

comma 4° prima analizzato, la cui

applicazione suppone peraltro norme di

dettaglio di fonte ministeriale. La disciplina dell'impresa sociale si applica

(1) SCHLESINGER, e « 1ot profit organiza-
tions » el diritto italiano, in Gli enti « non pro-
fit» in lalia, cit., pp- 274, 280, tra l'altro rileva
come uno degli aspetti pit interessanti del mol-
teplice universo nor profit consista nel fatto che
tra le non profit organizations alcune « operano
al pari di qualsiasi altra impresa ».

(") Cfr. la classificazione proposta da FI-
cl, Nozione, cit., p. 31 s.

('*) Cfr., per (tti, Marasa, Disciplina de-
gli enti «non profit »: profili commercialistici, in
La riforma di societd. cooperative, associazioni e

fondazioni. Scritti, Padova, 2005, p. 202 ss.
GALGANO, Delle associazioni non riconosciute,
cit., p. 96: tra gli cconomisti d'azienda, cfr.
AMODEO, Ragioneria generale delle imprese, Na-
poli, 1981, 2 rist., p. 12 ss.

('%°) Lo accenna DL PUNTA, Diritte del la-
voro e terzo settore, cit., p. 331.

('™) Invece Pocal, Limpresa sociule tra
Stato e mercato e necessita di und « identifica-
-ione » all'interno del terzo settore, in Non profit,
2002, n. 2, p. 224, prospetlava una disciplina
apposita, mirata alla cooperazione sociale.
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quindi ad un’area circoscritta di enti non lucrativi a vocazione imprendito-
riale, restando escluse fattispecie quali I'impresa marginale od accessoria
("), né rilevano gli enti che, pur oggettivamente esercitando attivita econo-
miche, fuoriescono dal perimetro dell’utilith sociale. D’altra parte la nuova
figura & capace di ricomprendere ogni tipo di societa, purché senza scopo di
lucro.

Ma neppure I'ulteriore tassello della prevalenza esaurisce il mosaico del-
I'impresa sociale, perché mancherebbe il quid fondamentale racchiuso nel
carattere della « socialita ».

Al predicato « sociale » possono annettersi significati comuni, sol che si
faccia riferimento al carattere plurilaterale del contratto costitutivo dell’or-
ganizzazione privata, oppure alla struttura societaria dell’ente ('72). Ma tali
accezioni risulterebbero qui scarsamente pertinenti.

Piuttosto, dal requisito dell’« utilith sociale » traspare una dimensione
collettiva degli interessi che, di la da andamenti ciclici e diversi contesti sto-
rici e sociali, non di rado innerva la trama degli istituti privatistici (').

Cosi affiora con forza dal tessuto normativo del decreto in esame la so-
cialita dell'impresa ('), come si deduce dall’art. 1, comma 1°, lett. @), della
legge delega; e per definire il « carattere sociale dell'impresa » occorre rifar-
si ad indicatori quali — lo ribadisce I’art. 1 del decreto delegato — i « beni o
servizi » prodotti, che devono essere appunto « di utilita sociale », per ripe-
tere la rubrica dell’art. 2. Non senza motivi di perplessita per I'approccio e
la tecnica definitoria, I'articolo qui preso in esame — lo si & visto — calca
molto sul profilo funzionale: un lungo elenco (non di beni e servizi ma) di
settori, con I'estensione — nel capoverso — del crisma della socialitd all’im-
presa che, qualunque attivitd economica svolga, si faccia veicolo d’inseri-
mento nel mercato del lavoro di persone che altrimenti ne sarebbero estro-
messe.

Quelli riservati — rectius suggeriti — dal legislatore a chi voglia intrapren-
dere un’impresa sociale sono settori di attivita dai confini anche molto este-
si; ambiti in cui si registrano i noti fallimenti del mercato e dai quali il Wel-
fare State tende a ritrarsi, se non I’ha gia fatto, o che non ha mai occupato

(") Quanto alla dimensione, ammesso che
sia rilevante per associazioni ¢ fondazioni eser-
centi attivita d'impresa (cfr. De Gioral, H nuovo
diritto, cit., p. 308), sc si considera che ['impre-
sa sociale sia « species del genus dell'impresa »,
ne deriva che essa pud acquisire tutte la qualifi-
cazioni civilistiche, compresa quella di piccola
impresa (Costi, La nozione, cit., p. 73).

('™) Incluse le societa di capitali uniperso-
nali: clr. Fici, Nozione ¢ disciplina, cit., p. 35.

(") Definisce il fenomeno, evidentemente
assai vasto, DE MARTINI, L'orientamento sociale
del diritto privato, Torino, 1992, p. 5. In parti-
colare sull'impresa non lucrativa ¢ ponendo ['in-
terrogativo — che sarebbe interessante verificare
rispetto al nuovo istituto — se I'autonomia priva-
ta da « potere libero » non si trasformi in « fun-
zione », v. RUFFOLO, Principio di sussidiarieta e
autonomia privata, cit., pp. 376, 382 s.

('"™) V., supra, nt. 30.



ART. 2 - UTILITA SOCIALE

perché nuovi, e penso ad esempio al turismo sociale.
nea da pili parti, appare in tufta evidenza la linea di p
in un complesso intreccio di fonti, problem
mente accennati, guarda all'impresa sociale quale «
attivazione del processo di trasformazione
perd si aprono itinerari di riflessione che esulano di gran lung

mia del presente commento ('7®).

(") Nel quadro di una « riconsiderazione
di quelle che sono le modalita dell'intervento
pubblico nei settori di utilita sociale ¢ sul rap-
porto fra intervento pubblico, organizzazioni del
ferzo settore ¢ principio di sussidiarieta orizzon-
tale », conclude F. ZaTn, Alla ricerca di un pro-
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Di tal ché, lo si sottoli-
olitica legislativa che,
i e prospettive sopra sommaria-
potenziale strumento di
dello Stato sociale » (™). Qui
a dall’econo-

filo istituzionale dell'impresa sociale tra « econo-
mia sociale di mercato» e « lerzo settore », in
Non profit, 2006, n. 3, p. 563.

(%) Tutt'al pitt rinvio, anche per essenziali
riferimenti, al precedente par. 3 ¢, per qualche
altra notazione, infra al commento dell’art. 18.



