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Introduzione

Domenico D’Orsogna

La Costituzione italiana “riconosce” e garantisce i diritti inviolabili della per-
sona, ponendo questa a fondamento stesso della legalita repubblicana. L articolo
2 fa espresso riferimento alle «formazioni sociali ove si svolge la (...) personalita»
degli individui e I’articolo 3, con altrettanta chiarezza, assegna alla Repubblica il
compito di rimuovere ogni ostacolo che impedisca in fatto la piena realizzazione
«della persona umana».

E una visione relazionale della soggettivita: la persona & “essere in relazio-
ne”. E la solidarieta ¢ presa in considerazione anche nella sua consistenza oggetti-
va di fenomeno organizzativo, che produce ordine e coesione sociale, e che assume
valenza istituzionale e regolativa. Il principio non si limita a rilevare e far proprio
un valore di ordine morale, ma definisce una logica di coesione che sostiene e at-
traversa I’intero edificio costituzionale. Il sistema della solidarieta fonda e genera
relazioni sociali e istituzionali dotate di una razionalita propria, che 1’ordinamento
(non pone, ma) riconosce e conforma nel progetto costituzionale.

E in questo campo relazionale che si colloca il terzo settore. Non quale sfera
distinta e separata da Stato e mercato, ma come sistema autonomo di produzione di
beni e servizi, appunto, relazionali. Il terzo settore €, a pieno titolo, organizzazione
della solidarieta: esso da corpo giuridico a iniziative che perseguono finalita civi-
che, solidaristiche e di utilita sociale. Non agisce per delega, ma per responsabilita
propria.

Il principio di sussidiarieta, come sancito dall’articolo 118, ultimo comma,
della Costituzione, rende esplicita questa impostazione: «Stato, Regioni, Citta me-
tropolitane, Province e Comuni favoriscono 1’autonoma iniziativa dei cittadini,
singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale». Intesa in
senso forte, ¢ questa un’affermazione di priorita dell’iniziativa civica, presa in
considerazione espressamente nella sua “autonomia”, rispetto all’intervento pub-
blico. La sussidiarieta orizzontale, cosi intesa, precede la Repubblica in senso
soggettivo e la prossimita istituzionale. Non sono i poteri pubblici e 1’autorita ad
autorizzare e legittimare 1’intervento della “organizzazione della solidarieta”, ma
¢ la solidarieta che abilita e orienta I’intervento istituzionale.

Questo rovesciamento ¢ stato descritto da Giorgio Berti come “amministra-
zione capovolta”: una immagine in cui il potere pubblico e I’amministrazione sono
concepiti come liberta attiva, che promana dal sociale e che si misura sulla ca-
pacita di attivare, e non di comandare. La pubblica amministrazione, in questa
prospettiva, non ¢ curatrice esclusiva dell’interesse generale, ma € in prima istanza
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facilitatrice di energie civiche. Feliciano Benvenuti, gia negli anni Ottanta, scrive-
va che I’amministrazione, in una societa complessa e differenziata, dovesse essere
pensata, piuttosto che come un insieme di elementi strutturali, come un sistema
(una trama complessa e dinamica) di relazioni.

Una trasformazione strutturale del modo di concepire la funzione amministra-
tiva: un processo produttivo complesso (un’operazione giuridica sempre in atto)
chiamata ad adattare la propria forma, in modo flessibile ed elastico, in rapporto
con i bisogni, con le situazioni, con i problemi. Essa prende forma appropriata nel
governo decentrato delle condizioni di contesto e nei luoghi della prossimita, si
compone e ricompone secondo logiche relazionali. E una realta complessa, che
richiede capacita compositive, dialogo istituzionale e apertura all’innovazione. Il
principio di sussidiarieta, in questo quadro, non ¢ piu solo verticale né soltanto
orizzontale. E circolare e dinamico: 'iniziativa civica orienta I’azione pubblica, e
I’attivita pubblica sostiene la capacita organizzativa della societa.

Stato, mercato e terzo settore non si oppongono, ma si compongono — senza
per questo comportare confusione di ruoli e di responsabilita tra attori pubblici e
privati — in un sistema integrato, nell’ambito del quale anche I’amministrazione
pubblica (co-programmata, co-progettata, partecipata, dialogica) si apre al metodo
operazionale, basato sull’interazione e 1’interdipendenza.



La crisi del Welfare State e il terzo
settore come risposta sociale

Giuseppe leraci

SoMMARIO: 1. Introduzione. Welfare State e politiche pubbliche. — 2. La Pubblica Ammini-
strazione e i gruppi d’interesse nel ciclo delle politiche pubbliche. — 3. La crisi del Welfare State e
I’emergere del terzo settore come fenomeno organizzativo. — 4. Conclusioni: peso attuale, valutazione
e prospettive del terzo settore.

I. INTRODUZIONE. WELFARE STATE E POLITICHE PUBBLICHE

I temi del Welfare State e della sua crisi si collegano inevitabilmente alla prospet-
tiva dell’analisi delle politiche pubbliche, sia perché risultano evocati i temi del potere
e delle decisioni pubbliche, sia perché il Welfare State, come prodotto dello sviluppo
capitalistico occidentale, deve ben presto affrontare la questione della sua sostenibilita
politico-economica. Questi intrecci risultano ancora piu evidenti se facciamo riferimento
alla nozione di «problema di policy», cosi spesso impiegata nella prospettiva delle politi-
che pubbliche'. Normalmente, il «problema di policy» viene definito come una domanda
sociale relativa a un bisogno o a un’opportunita insoddisfatta di intervento pubblico, che
¢ stata ignorata o non trattata sufficientemente dall’autorita pubblica?, e vi scorgiamo
cosi tre elementi basilare delle dinamiche di Welfare: la domanda sociale, la presenza di
un’aspettativa o di un’esigenza insoddisfatta, un intervento pubblico.

Dunque il Welfare State non solo nasce all’interno dello sviluppo del capitalismo
moderno, presentandosi come una risposta alle sue inefficienze e un correttivo delle sue
sperequazioni, ma ne vive anche le crisi. Questi intrecci vengono, tra i primi, svelati da
Karl Polanyi nel celebre suo libro The Great Transformation del 19477, che sottopone a
severo giudizio I’ideologia liberale che fa da sfondo allo sviluppo capitalistico moder-
no. Infatti, la «Grande Trasformazione» consiste nel passaggio al sistema capitalistico,
basato sulla fabbrica e sulla mobilita della forza lavoro che non & pil vincolata alla terra
e alla comunita d’appartenenza. Questo progressivo sganciamento degli individui dalle
comunita e dalle attivita originarie ¢ ben evidenziato dalla Rivoluzione inglese della
meta del XVIII secolo, con i noti processi dell’urbanizzazione e del declino della pro-
prieta fondiaria come fonte primaria di accumulazione di ricchezza. Rispetto alla «Gran-
de Trasformazione», Polanyi rimarca sia il fenomeno dell’alienazione degli individui

Per un’introduzione allo studio delle politiche pubbliche, cfr. G. IERACI, Le politiche pubbliche.
Concetti, teorie e metodi, Torino, 2016.

2 Cfr. W.N. DUNN, Public Policy Analysis: An Introduction, Englewood Cliffs, 1981.

K. POLANYI1, La grande trasformazione. Le origini economiche e politiche della nostra epoca (tr. it.),
Torino, 1974.



GIUSEPPE [ERACI

concentrati negli agglomerati urbani che, piu rilevante, I’affermazione del «mercato au-
toregolato»: «Lautoregolazione implica che tutta la produzione ¢ in vendita sul mercato
e che tutti i redditi derivano da queste vendite. [...] Un mercato autoregolantesi richiede
niente meno che la separazione istituzionale della societa in una sfera economica ed una
politica»®.

Tuttavia, secondo Polanyi questa «separazione istituzionale» non ¢ possibile e si
rivela una finzione ideologica. Infatti, proprio con il passaggio al mercantilismo, pre-
messa della rivoluzione capitalistica, si afferma I’istituzione statale come garanzia della
possibilita del «commercio di lunga distanza» sopra il «commercio locale»: «Il commer-
cio interno nell’Europa occidentale fu in realta creato dall’intervento dello stato. Fino al
tempo della rivoluzione commerciale, quello che puo esserci apparso commercio nazio-
nale non era nazionale ma municipale. [...] Politicamente lo stato centralizzato era una
nuova creazione sollecitata dalla rivoluzione commerciale che aveva spostato il centro di
gravita del mondo occidentale dalle coste mediterranee a quelle atlantiche [...]. La storia
economica rivela che I’emergere dei mercati nazionali non era in alcun modo il risultato
della graduale e spontanea emancipazione della sfera economica dal controllo pubblico.
Al contrario, il mercato ¢ stato il risultato di un consapevole e spesso violento intervento
da parte del governo che imponeva I’organizzazione di mercato alla societa per fini non
economici»’.

Questo imponente sistema autoregolato, che conosciamo con il nome di «merca-
to», secondo Polanyi entra in crisi tra il 1879 e il 1929, manifestandosi attraverso la di-
soccupazione, la tensione tra le classi, la pressione sui cambi e le rivalita imperialistiche,
ma «alla fine la crisi dell’autoregolazione del mercato condusse all’intervento politico»®.
Il «protezionismo monetario», il «concetto “tribale” della nazione», infine anche il «so-
cialismo» e il Welfare State sono, pertanto, le risposte politiche e consapevoli del potere
statale per cercare di superare il «mercato autoregolato» e subordinarlo a s€.

Dunque, seguendo questa lettura, il Welfare State puo esser definito come: «1. un
insieme di politiche pubbliche connesse al processo di modernizzazione; 2. tramite le
quali lo stato fornisce ai propri cittadini protezione contro rischi e bisogni prestabiliti,
sotto forma di assistenza, assicurazione o sicurezza sociale; 3. Introducendo, tra 1’altro,
specifici diritti sociali nonché specifici doveri di contribuzione finanziaria»’. Qui, dun-
que entrano in gioco proprio le politiche pubbliche, che attraverso complessi interventi
di tipo regolativo (es.: modalita di accesso al mercato del lavoro, garanzia dei contratti,
salvaguardia degli standard di sicurezza, controllo della qualita dei prodotti), redistribu-
tivo (es.: uso della leva fiscale, politica di bilancio) e distributivo (es.: sostegno mirato
ai settori produttivi in crisi, erogazione di sussidi, garanzia dei prezzi al mercato, difesa
di quote produttive)® correggono o intervengono sulle inefficienze del mercato autore-

Ivi, 89 e 92.

Ivi, 82, 85 e 312.

Ivi, 263.

M. FERRERA, Le politiche sociali, Bologna, 2006, 17.

Qui ci si riferisce alla classica tipologia di T.J. Low1, American business, Public Policy, Case-Stu-
dies, and Political Theory, in World Politics, XV1, 1964 (tr. it. in T.J. Low1, La scienza delle politi-
che, Bologna, 1999, 5-36). Per una ricostruzione della prospettiva di Lowi e del dibattito scientifico
attorno alle tipologie delle politiche pubbliche, cfr. G. IERACI, op. cit., 55-88.
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golato, ma coinvolgendo vieppil attori politico-sociali esterni al circuito istituzionale
classico fatto di partiti-parlamento-governo-pubblica amministrazione.

2. LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E I GRUPPI D’ INTERESSE NEL
CICLO DELLE POLITICHE PUBBLICHE

Questo insieme molto complesso d’interventi dello Stato, che chiamiamo «poli-
tiche pubbliche», ha inevitabilmente moltiplicato gli ambiti decisionali e accresciuto le
competenze dell’amministrazione e i compiti da essa svolti, i rapporti stessi tra politica e
amministrazione hanno cominciato ad essere meno univoci e la loro distinzione funzio-
nale ¢ divenuta oggetto di discussione. Davvero I’apparato amministrativo puo essere ri-
dotto ad una sorta di meccanismo neutro di applicazione delle decisioni? Davvero queste
ultime sono formulate autonomamente nei luoghi istituzionalizzati del potere politico (il
parlamento e il governo, per esempio)?

La risposta affermativa ad entrambi questi interrogativi presuppone una visione
formalistica, che riconduca — in primo luogo — le politiche pubbliche essenzialmente
alle prescrizioni giuridiche e alle procedure razionali-legali, cosicché la Pubblica Am-
ministrazione diventi un «servo-meccanismo» azionato dalla politica per conseguire gli
obiettivi posti da una certa decisione formale. Tuttavia, il collegamento tra questi due
momenti (decisione formale e azione della Pubblica Amministrazione) & tutt’altro che
scontato, anche per I’intervento di un secondo fattore. Infatti, le politiche pubbliche — e,
verrebbe da dire, in particolare quelle legate al Welfare State — hanno necessariamente
dei destinatari, gruppi, individui, corporazioni, organizzazioni, che ne traggono benefi-
cio o devono assumersene i costi’. Secondo Lasswell, la decisione va intesa come «una
policy che comporta sanzioni [...]» e che «comprende 1’intero processo con quale uno
specifico corso d’azione viene attuato». In questo modo Lasswell avanza una visione
nuova, che integra nel processo di policy tutti gli attori coinvolti cosi che la reazione dei
destinatari ¢ fondamentale per 1’esito della politica pubblica come processo decisionale,
in quanto «[...] anche coloro che vi sono sottoposti partecipano alla presa delle decisio-
ni: conformandosi o non conformandosi alla policy, contribuiscono a determinare se si
tratta o non si tratta realmente di una decisione. Le leggi non sono fatte solo dai corpi
legislativi, ma anche dai loro destinatari; una legge non ¢ piu tale [...], quando viene
largamente disapplicata»'°.

Abbiamo dunque un processo decisionale, o «processo di policy», nel quale com-
paiono in posizione prominente i destinatari delle politiche stesse, vale a dire i gruppi
che ne trarranno beneficio o dovranno accollarsene i costi. La regolazione complessa di
queste relazioni, le «arene del potere» che si strutturano attorno ai problemi di policy e
alle relative decisioni, determinano la crescita costante della Pubblica Amministrazione
che proprio si frappone tra i gruppi e lo Stato come meccanismo «esterno» e «razionale»
di controllo del mercato: «Il metodo moderno del controllo sociale comporta I’appli-

®  Per un’analisi delle politiche pubbliche in termini di costi-benefici, il rinvio d’obbligo & J.Q. WIL-

SON, Political Organizations, New York, 1973.
10 H.D. LASSWELL e A. KAPLAN, Power and Society, New Haven, 1950 (tr. it. Potere e Societa, Milano,
1979, 89-90).
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cazione della razionalita a tutte le relazioni sociali. Nelle attivita produttive, a cio si
fa riferimento con il termine tecnologia. Nello scambio, si dice commercio o mercati.
Nelle strutture sociali lo abbiamo chiamato differenziazione. La razionalita applicata al
controllo sociale & amministrazione. L’ amministrazione puo essere a ragione ritenuta la
condizione sine qua non della modernita»!!. Con questa sua interposizione, la Pubblica
Amministrazione ¢ in definitiva capace d’incidere sull’esito delle politiche pubbliche,
perché possiede: conoscenze tecniche, giuridiche, procedurali essenziali per lo svolgi-
mento del processo di politica; risorse organizzative, come il personale e il tempo a
disposizione, per agire nella direzione voluta. La congiunzione di obiettivi fissati dalla
policy e di risorse organizzative disponibili per il conseguimento di quegli obiettivi de-
finisce il programma di implementazione, che € proprio il legame tra obiettivi e risorse
stabilito dalla Pubblica Amministrazione o da un’agenzia preposta all’attuazione di una
certa policy'%.

Questo quadro descrittivo ¢ razionale e consequenziale. Presuppone, infatti, che
esista un agente capace di risorse — o di capacita di estrazione di risorse — illimitate, cio¢
lo «Stato razionale», come lo chiamava Max Weber'3, un attore esecutore neutrale (la
Pubblica Amministrazione), infine un pubblico (gruppi, individui, associazioni) disposto
passivamente ad ottemperare, godendo dei benefici o accollandosi i costi delle politiche
pubbliche, a seconda dei casi. Ma questo quadro viene messo in crisi a partire dalla fine
degli anni 70 del secolo scorso, quando le risorse a disposizione dello Stato razionale
cominciano a scarseggiare, la Pubblica Amministrazione diventa sempre piu attiva nel
ruolo di formulatrice di policy, in virta del controllo strategico di agenzie d’implemen-
tazione e del suo ruolo di gestore delle risorse in gioco, infine perché i «destinatari»
pretendono ora un ruolo attivo nella formulazione delle policy e contestano direttamente
e apertamente la distribuzione di costi e benefici.

3. LA CRi1SI DEL WELFARE STATE E L’EMERGERE DEL TERZO
SETTORE COME FENOMENO ORGANIZZATIVO

Il Welfare State passa, dunque, dal «Trentennio Glorioso» (1945-1975) alla crisi
degli anni *70 del secolo scorso e di quelli a seguire. Si tratta di un processo che si puo
sintetizzare come il passaggio: dall’economia in crescita rapida delle societa industriali
allo sviluppo lento di quelle post-industriali; dalla stabilita familiare e 1’equilibrio de-
mografico alla ridefinizione dei rapporti di genere e I’'invecchiamento della popolazione;
da aspettative stabili e moderate ad aspettative crescenti; infine, e forse pili importante,
dalla centralita e coesione dello Stato-nazione all’internazionalizzazione economica, la
globalizzazione e I’integrazione europea'.

Durante il «Trentennio Glorioso», nell’arena domestica le sfere di competenza, le
funzioni e gli ambiti decisionali dei governi nazionali sono cresciuti enormemente, un

' T.J. Low1, The End of Liberalism. Ideology, Policy, and the Crisis of Public Authority, New York,
1969, 27.

Su questa prospettiva, cfr. J.L. PRESSMAN e A. WILDAVSKY, Implementation, Berkeley, 1973.

13 Cfr. M. WEBER, Economia e societa, vol. 1, Milano, 1980.

Cfr. M. FERRERA, Le politiche sociali, cit., 27, e ID., Le trappole del welfare, Bologna, 1998, passim.
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fenomeno al quale talvolta si fa riferimento utilizzando 1’espressione Big Government,
se confrontassimo 1’insieme delle attivita svolte dai governi nazionali nel XX secolo
con quelle svolte agli inizi del XIX secolo. Entro lo Stato moderno, originariamente gli
esecutivi nascono e si strutturano a partire da un nucleo molto ristretto di funzioni: bat-
tere moneta, tassare e istituire qualche monopolio, controllare le frontiere e proteggere il
territorio verso I’esterno, mantenere 1’ordine interno. Tra la fine del XIX secolo e I’inizio
del XX, accanto a queste funzioni minime, cominciano a svilupparsi delle nuove attivita,
collegate alla erogazione dei diritti sociali come completamento del percorso di afferma-
zione della cittadinanza: 1’assistenza sanitaria e assicurativa, la formazione scolastica,
gli schemi previdenziali. Si moltiplicano di pari passo, quindi, le politiche pubbliche
erogate dai governi nazionali, i quali accrescono i loro apparati organizzativi, dotandoli
di ramificazioni e stratificazioni territoriali. L’apparato amministrativo diviene il fulcro
dell’azione dei governi contemporanei.

L’elaborazione pit compiuta del concetto di cittadinanza risale al contributo del
sociologo T.D. Marshall’®, che lo scompone analiticamente e lo sottopone ad una disa-
mina storica, usando come modello di riferimento il caso dell’Inghilterra tra il XVIII e il
XX secolo. Secondo Marshall, la cittadinanza comporta I’acquisizione per ciascun indi-
viduo di diritti civili, politici e sociali, che sono garantiti da istituzioni specifiche. I diritti
civili (liberta personali, di parola, di pensiero e di fede, il diritto a possedere cose e a
stipulare contratti) sono garantiti dalle strutture giudiziarie e dalle procedure processuali.
Questi diritti cominciano ad essere riconosciuti in Inghilterra nel XVIII secolo, quando
ormai il parlamento si ¢ affermato sulla corona. I diritti politici (diritto di voto e all’e-
sercizio del potere politico come elettorato passivo ed attivo) si affermano ed estendono
gradualmente nel XIX secolo, in collegamento con lo sviluppo pieno delle assemblee
rappresentative sia locali che nazionali. Infine, i diritti sociali, intesi come la garanzia di
un minimo di benessere, della sicurezza economica e il diritto a vivere secondo 1 canoni
vigenti nella societa, sono garantiti dai servizi sociali e da altri sistemi che appaiono in
Inghilterra nel XX secolo, quando lo «stato del benessere» (welfare state) comincia a
corrisponde universalmente ai cittadini una gamma di servizi prima erogati dal mercato
o semplicemente assenti (per es., ’istruzione, la protezione sanitaria e assicurativa, la
casa).

Viste in questa ottica, le politiche sociali sono «corsi di azione volti a definire le
norme, gli standard e le regole in merito alla distribuzione di alcune risorse e opportunita
considerate particolarmente rilevanti per le condizioni di vita e dunque meritevoli di
essere in qualche modo “garantite” dall’autorita dello Stato»'®. Queste politiche rinviano
dunque alla nozione ampia di benessere dei cittadini, sopra richiamata, ma gradualmente
si estendono anche a coprire i bisogni e la richiesta di sicurezza, rispetto al rischio, dei
cittadini. La nozione di bisogno segnala una carenza o un bene necessario, mentre quella
di sicurezza (correlata al rischio) sorge in relazione all’esposizione dei cittadini a situa-
zioni (per esempio, la malattia) che se si verificano determinano conseguenze negative
sulla vita dei cittadini, generando cosi bisogni. Se a partire dal XX secolo lo Stato ¢

5 Cfr. T.D. MARSHALL, Cittadinanza e classi sociali, Torino, 1976 (ed. or. Citizen and Social Class,
Cambridge, 1950).
16 M. FERRERA, Le politiche sociali, cit., 12.
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diventato I’erogatore principale delle politiche sociali, non si puo pero dire che lo abbia
fatto in modo esclusivo, in quanto servizi e prestazioni collegate al benessere individuale
sono stati e possono anche essere acquistati sul mercato, oppure ottenuti grazie alla sfera
della famiglia, delle reti parentali e amicali, infine — e piu recentemente nel suo svilup-
po — dalle associazioni intermedie: «comunita informali come il vicinato o il quartiere
di residenza, [...] gruppi organizzati come le associazioni di categoria e soprattutto [il]
cosiddetto “terzo settore”, ossia le organizzazioni di “volontariato” che operano senza
fini di lucro (non profit organizations)»"".

Fig. 1: Ciclo delle politiche sociali: dalla redistribuzione al Terzo settore
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XXI secolo
a. Trasformazioni
Associazionismo demografiche 3
¢ Non-profit Economia in } ) ]
come risposte crescita e b. Internazionalizzazione
sociali redistribuzione e integrazione europea

3-4:
Esclusione Trasformazioni
sociale ed alla svolta del

economica secolo

Si determina cosi un ciclo delle politiche sociali, che si € cercato di rappresentare
schematicamente nella Fig. 1, che mostra questi passaggi: (1) dal «Trentennio Glorioso»,
che ¢ I’eta d’oro del Welfare, resa possibile dalla leva re-distributrice azionata dallo Stato
grazie alla crescita economica; (2) attraverso 1’arresto dello sviluppo tra la fine degli anni
>70 e I’inizio degli *80; (3) poi con le trasformazioni del profilo degli Stati-nazioni euro-
pei, che si integrano nel processo europeista, ma che soprattutto perdono omogeneita e
coesione a seguito dei flussi migratori e per effetto della globalizzazione economica; (4)
quindi con I’emergere delle problematiche sociali connesse a questi piu recenti cambia-
menti, come perdita di identita, esclusione e marginalizzazione di classi sociali che non
hanno accesso immediato ai servizi del Welfare o che vivono in condizioni di precarieta
socio-economica; (5) infine, 1’esplosione recente dell’associazionismo e del Terzo set-
tore (accanto al Primo, cioe lo Stato, e al Secondo, cioe¢ il mercato), per intervenire se-
condo logiche non-profit sui disequilibri socio-economici e garantire livelli di benessere
primario ai settori sociali marginalizzati o comunque svantaggiati.

Occorre dire che le organizzazioni del Terzo settore, che ora si affiancano allo
Stato (Primo settore) e al mercato (Secondo settore), pur non perseguendo fini di lucro

17" Ibidem, 13.
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e finanziando attivita d’interesse sociale in parte esenti da tasse, sono una realta abba-
stanza articolata, vi troviamo infatti almeno quattro tipologie: il volontariato organizzato
(ad esempio, Fondazione Italiana per il Volontariato, con una matrice cattolica); la coo-
perazione sociale (ad esempio, Lega Cooperative e Confcooperative, ONG, con matrice
«socialista»), I’associazionismo (di matrice pit imprenditoriale), infine le fondazioni (di
matrice professionale, spesso collegate al fenomeno del mecenatismo). Sul piano orga-
nizzativo, queste tipologie hanno sicuramente un punto di contatto che discende proprio
dal loro carattere non-profit, e ciog il fatto che gli «imprenditori di policy»'® — cio¢ i «di-
rigenti» — al loro interno si servono soprattutto di «incentivi di solidarieta» e di «incentivi
di scopo» per motivare, mobilitare e gratificare i partecipanti (volontari). Gli «incentivi
di solidarieta», che portano i membri di un’organizzazione a esibire un sentimento di
appartenenza al gruppo, dal quale ricavano una remunerazione emotiva (I’ «essere par-
te» dell’organizzazione ¢ I’incentivo fondamentale per la partecipazione), e gli «incen-
tivi di scopo», legati a istanze, fini, valori ed obiettivi ben determinati e delimitati che
I’organizzazione sta perseguendo, prendono il sopravvento sui pill profani «incentivi
materiali», vale a dire le ricompense, gli incentivi economici e non (stipendi, aumenti
salariali, promozioni, premi e ricompense tangibili)!®. Si pud dire, in definitiva, che per
i partecipanti alle organizzazioni non-profit, pur non venendo necessariamente meno la
motivazione legata all’aspettativa di ricompensa materiale, particolarmente nell’associa-
zionismo imprenditoriale e nel caso delle fondazioni, il tipo di partecipazione espressiva
bilancia o supera le motivazioni strumentali o razionali alla stessa, giacché in questo tipo
di partecipazione lo sforzo necessario per ottenere qualcosa (costi della partecipazione)
tende a confondersi con la soddisfazione per la realizzazione dell’ obiettivo: il prendere
parte all’azione per produrre benessere per gli altri € esso stesso un beneficio per il par-
tecipante?.

4. CONCLUSIONI: PESO ATTUALE, VALUTAZIONE E PROSPETTIVE
DEL TERZO SETTORE

Se gli argomenti sopra presentati sono plausibili ed & plausibile collocare I’espan-
sione del Terzo settore al passaggio tra i secoli (si veda la Fig. 1 piu sopra)?', quando la
crisi del Welfare State (Primo settore) e il livello e il costo delle prestazioni erogate dal
Secondo settore (il mercato) non possono soddisfare la richiesta pubblica, né sono talvol-

Sull’impiego del concetto di «imprenditore di policy» nell’analisi delle politiche pubbliche e del
comportamento organizzativo, cfr. J.Q. WILSON, op. cit.; per una presentazione, cfr. G. IERACI, op.
cit., 86-87.

La classificazione dei tre tipo di incentivi qui impiegata ¢ quella classica di P.B. CLARK e J.Q. Wil-
son, Incentive Systems: A Theory of Organizations, in Administrative Science Quarterly, V1, 1961.
I tipo della partecipazione espressiva € descritta da A.O. HIRSCHMAN, Shifting involvements: private
interest and public action, Princeton, 1982.

Per gli opportuni approfondimenti, rinvio a: U. AscoLlI (a cura di), /I Welfare del futuro. Manuale
critico del Terzo settore, Roma, 1999; P. Donati, Sociologia del Terzo settore, Roma, 1996; G. SiL-
VANO (a cura di), Societa e Terzo settore. La via italiana, Bologna, 2011; A. SALATIN, P. TOMASIN e
G. VOLPE, [l Terzo settore in FVG. Rapporto 2021, Regione FVG, 2021.
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ta compatibili con la capacita di spesa delle classi meno agiate, i dati che ci apprestiamo
ad esaminare in sintesi non dovrebbero sorprendere.

Tab. 1: Le prime dieci organizzazioni italiane del Terzo settore (2023)

Organizzazione Blrlrirll.c(l;i) €m Dclgﬁr;(ti)zr;::tofi/o ngzﬁg ;(r)r;i)iﬁ;rlt?ntatl Volontari e/o attivisti
Save the Children Italia - ETS 161,6 431 291 5992
Fondazione AVSI 124,9 2162 382 1983
INTERSOS - Org. Umanitaria 1132 3835 285 4%
Onlus
Medici Senza Frontiere Onlus 83,6 538 193 1*
UNICEF - Comitato Italiano per 82,6 n.d. n.d. 5231
UNICEF
Emergency ONG Onlus 70,9 3668 70 2168
COOPI Cooperazione Internazio- 70,1 1823 239 0*
nale
WeWorld 53,3 1321 179 5%
ActionAid International Italia 51,2 220 213 5%
E.T.S.
Medici con L’ Africa CUAMM 49,0 156 196 5382
Totali 860,4 14154 2048 20771

* Volontari in Servizio Civile.

[Fonte: https://www.open-cooperazione.it/web/top-10-organizzazioni.aspx ?anno=2023]

Nella Tab. 1 sono riportati i bilanci delle prime dieci organizzazioni del Terzo
settore nel solo 2023, che mettono a bilancio quasi 900 milioni di Euro. Si osservi che
queste top dieci organizzazioni costituiscono in definitiva solo la punta dell’iceberg, in
quanto il suo giro d’affari complessivo del Terzo settore in Italia ha un valore economi-
co annuo pari a 84 miliardi di euro, corrispondente al 4,4% del PIL?. Gli enti al 2024
iscritti al Registro Unico sono 129 mila in tutto il territorio nazionale, danno lavoro a 530
mila dipendenti e coinvolgono 2,8 milioni di volontari. Tuttavia, in contraltare rispetto
ai dati delle top dieci presentati in Tab. 1, va sottolineato che la maggior parte degli enti
del Terzo settore ¢ di piccola o piccolissima dimensione economica, con una media di
fatturato di 142 mila euro 1’anno, con il 59,8% degli enti che non supera i 30 euro mila
di entrate annue e il 28,9% con entrate comprese tra i 30 mila e i 200 mila euro®. Que-
sta frammentazione, da un lato, ¢ certamente un indicatore della vivacita e pluralita del
Terzo settore, ma dall’altro lato ne riduce le potenzialita di ulteriore crescita economica
e organizzativa.

22 Cfr. GENERALI ITALIA, Terzo Settore. Protagonista della crescita e della coesione sociale del Paese:
evoluzione e sfide, Rapporto Terzo settore, 2024.
= Ibidem.
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Tab. 2: I primi dieci paesi nel mondo dove operano pit ONG italiane (2023)

Paese N. progetti

Italia 994
Mozambico 244
Etiopia 201
Uganda 197
Siria 168
Kenya 159
Congo 150
Libano 144
Burkina Faso 129
Palestina 116

Totale 2502

[Fonte: https://www.open-cooperazione.it/web/top-10-organizzazioni.aspx ?anno=2023]

Significativo anche il dato riportato nella Tab. 2, a testimoniare 1'impegno delle
ONG italiane (nel 2023), con complessivamente 2502 progetti oltre la meta dei quali svolti
e dedicati a paesi terzi dell’ Africa e dell’ Asia. In definitiva, di questo importante impatto
i governi italiani hanno mostrato di essere pill che consapevoli, come testimoniato dalle
recenti introduzione, a seguito della riforma del 2016, del Codice del Terzo Settore (D.L.
112/2017 sull’impresa sociale) e I’attivazione nel 2021 del RUNTS (Registro Unico Na-
zionale del Terzo Settore). In questo quadro normativo adattatosi alle trasformazioni so-
ciali, economiche e politiche che prima abbiamo descritto, il Terzo settore «& chiamato
a confrontarsi con cambiamenti di vasta portata del contesto economico e sociale come
I’'impoverimento e la crescente vulnerabilita di vasti strati della popolazione, i rischi di in-
debolimento della coesione, il deperimento delle capacita di prestazione del welfare state,
il mutamento degli stili di vita e delle forme di partecipazione soprattutto dei giovani»>*,

Il Terzo settore evidenzia una vitalita che non ha quasi equivalente in altri settori
economici: «per la numerosita degli enti che ne fanno parte, pitt di un terzo dei quali
sono nati nell’ultimo decennio, e, soprattutto, per i loro legami con le comunita nel ter-
ritorio; per le prestazioni di inestimabile valore sociale che essi offrono; per la capacita
di coinvolgere milioni di cittadini nel volontariato; e infine per la robustezza delle sue
strutture anche sotto il profilo economico: infatti le attivita del terzo settore continuano a
espandersi, sia cooperando con la pubblica amministrazione sia offrendo i propri servizi
al territorio, e contribuiscono in modo importante alla crescita dell’occupazione (+10%
negli ultimi 5 anni secondo il censimento ISTAT del non profit)»?>.

Questa crescita continua non ¢ comunque esente da sfide che, seguendo il Rap-
porto Terzo settore 2024, di Generali Italia, possiamo ricondurre a questi ambiti: «mi-
gliorare la stabilita degli enti diversificando le fonti di finanziamento (la dipendenza da
una sola fonte ¢ la causa principale di fragilita economica), rafforzando tanto la capacita
di cooperare con la PA quanto la cultura di mercato; accelerare 1’innovazione tecnologica

2 Ibidem, 198.
% i
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(il gap con le aziende private nella cultura digitale resta elevato); migliorare la capacita
di gestire i rischi con la prevenzione e le soluzioni assicurative; superare i limiti della
frammentazione con le aggregazioni e le alleanze tra gli enti; migliorare la capacita di
intercettare i valori e i linguaggi dell’impegno giovanile e innovare le modalita di par-
tecipazione per rilanciare il volontariato, non solo nelle forme tradizionali ma anche in
quelle “liquide”, focalizzate su cause sociali e singoli progetti; investire sulle competen-
ze professionali e la formazione del capitale umano per migliorare I’attrattivita del terzo
settore nel mercato del lavoro»*.

Non a caso, prendendo atto di queste sfide e della necessita di valutare la per-
formance del Terzo settore rispetto agli obiettivi fissati e alla funzione sociale svolta, la
L. 106/2016 ha introdotto la valutazione dell’impatto della sua azione, concepito come
effetti a lungo termine, positivi e negativi, primari e secondari, previsti o imprevisti,
prodotti direttamente o indirettamente da un intervento di sviluppo; e come cambiamenti
nel grado di benessere degli individui, delle famiglie, delle comunita o delle imprese, che
possono essere attribuiti ad un particolare progetto, programma o politica®’.

Se per valutazione di una politica o di un servizio intendiamo il confronto tra i
risultati ed esiti ottenuti e gli obiettivi inizialmente fissati, qualsiasi valutazione presenta
tre fondamentali elementi critici, ai quali certo 1’analisi del Terzo settore non puo sfug-
gire: selezione di criteri di valore, validita, bonta, eccellenza o desiderabilita di una data
politica; raccolta di dati da impiegare nell’analisi; infine, selezione di metodi o modi di
applicazione dei criteri di valore?,

La selezione dei criteri di valore ¢ probabilmente il momento pill controverso
della valutazione, anche per il Terzo settore. Partiamo da una esemplificazione, quella
relativa all’impiego del reddito conseguito come indicatore della «bonta» o «eccellenza»
di politiche o di azioni e interventi sociali e politico-amministrativi, vale a dire 1’ado-
zione del valore «ricchezza» per dare indicazioni di preferenza e di opportunita nell’a-
zione. Non ¢ difficile individuare alcune delle insidie in questa opzione, che privilegia
la crescita del reddito tralasciando altri potenziali indicatori di «qualita». L' economista
Amartya Sen, come ¢ noto, contesta questo impiego: «Noi usiamo reddito e merci come
basi materiali del nostro benessere; ma 1’uso che possiamo fare, rispettivamente, di un
pacchetto di merci dato o di un livello di reddito dipende in maniera cruciale da vari fat-
tori contingenti, sia personali che sociali»?. In altre parole, il livello di reddito garantito
in sé puo dirci poco circa la «bonta» di una politica o di una azione, perché occorrerebbe
piuttosto guardare a «cid che una persona pud desiderare — in quanto gli da valore — di
fare o di essere»™.

26 Ibidem, 200.

27 Sul tema della valutazione del Terzo settore, cfr. P. TOMASIN, Prove d’impatto sociale del Terzo Set-
tore, in Il Terzo settore in FVG. Rapporto 2021.

2 Cfr. R.A. DAHL, The Evaluation of Political Systems, in 1. DE SoLA PooL (a cura di), Contemporary

Political Science: Toward Empirical Theory, New York, 1967. Per un’elaborazione estesa, cfr. G.

IERACT, op. cit., 103-132.

A. SEN, Lo sviluppo ¢ liberta. Perché non c’e crescita senza democrazia, Milano, 2000 (ed. or. De-

velopment as Freedom, New York, 1999), 74.

Ibidem, 79. Sen chiama questi desiderata «funzionamenti» e chiama «capacitazioni» 1’insieme dei

«funzionamenti» che ciascun individuo ¢ in grado di realizzare.

29
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Anche la selezione e la raccolta dei dati presentano delle insidie nel disegno del-
la ricerca sulla valutazione. In prima battuta, ¢ ovvio che se i «valori» costituiscono
le variabili da misurare (per es., quanta «sicurezza»?, quanta «flessibilita» del lavoro,
ecc.), 1 dati forniscono gli indicatori della loro «varianza» e devono essere individuati
con estrema cautela (cosa indica davvero che & aumentata/diminuita la «sicurezza» o la
«flessibilita» del lavoro?). In altre parole, il collegamento tra «valori» e «dati» non ¢ im-
mediato e neppure facile da istituire, e in ci0 consiste la principale difficolta posta dalle
«misurazioni» nella valutazione. Inoltre, all’interno di una stessa politica o nell’insieme
delle attivita svolte da un’agenzia o da una organizzazione troviamo molta eterogeneita
e una varieta di attori e istituzioni esterne coinvolti. L’ individuazione di queste attivita
delle organizzazioni, anche quelle del Terzo settore, e delle amministrazioni pubbliche
e la loro misurazione non ¢ agevole, perché riguardano tre diversi ambiti: adempimen-
ti procedurali, regolamentari e normativi, come presupposto dell’azione; trasferimen-
ti monetari e gestione di fondi finanziari, che sostengo tutto il complesso dell’azione
implementativa; infine, la vera e propria erogazione di servizi e fornitura di beni, cio¢
I’impatto sui destinatari’'.

Infine, individuare il metodo piu opportuno per condurre un’analisi di valutazione
¢ tutt’altro che agevole. Occorre infatti accertarsi: che esista un’ipotesi chiara sull’impat-
to prodotto dal programma di azione o intervento; che questo stesso impatto non sia co-
determinato da variabili esterne al programma, nel qual caso quest’ultimo risulterebbe
ininfluente o marginale; che esistano dati rilevanti e affidabili per ciascuna delle variabili
in gioco. Ne consegue che la valutazione & possibile «solo se si pud ragionevolmente
attendere che 1’esistenza del programma ¢ la sola o la principale variabile che determina
la variazione della variabile dipendente in termini d’impatto [...]»*2. Questo criterio mi-
nimo ma molto stringente non ¢ sempre facile da soddisfare, per le ragioni connesse alla
difficolta che s’incontrano nelle scienze sociali a istituire dei nessi causali forti

Una politica o un’azione finalizzata alla salvaguardia o all’aumento del bene-
essere degli individui, dal punto di vista della ricerca di valutazione, si pud interpretare
come I’esercizio di una congettura o di una previsione. Vi sarebbe un collegamento ipo-
tetico tra le prescrizioni presenti in una politica e cio che s’intende ottenere (se...allora),
perché la valutazione ¢ in definitiva lo studio analitico dell’esistenza o meno di un col-
legamento causale tra una politica e certi effetti osservabili. Questo ¢ un campo ancora
aperto in un’analisi sistematica del Terzo settore, vale a dire nello studio sistematico del
suo impatto nella sfera sociale e della sua crescita, nella consapevolezza del suo ruolo
sociale e politico, se dobbiamo accettare che «i due fattori da considerare con maggiore
attenzione [...] riguardano 1’assetto istituzionale ed organizzativo [degli enti del Terzo
settore] ed il livello di diffusione ed interiorizzazione della [loro] mission»>3.

3 Cfr. B. DENTE, Politiche pubbliche e pubblica amministrazione, Rimini, 1989, 76-78, e per una

sintesi G. I[ERACI, op. cit., 117-118.
32 B. DENTE, op. cit., 82.
3 GENERALI ITALIA, op. cit., 196.
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Profili evolutivi del terzo settore

Paolo Tomasin

SoMMARIO: 1. Breve evoluzione del Terzo settore in Italia. — 2. Diffusione territoriale e articola-
zione. — 2.1. Le Istituzioni Non Profit. — 2.2. Gli enti del terzo settore. — 3. Composizione del Registro
Unico Nazionale del Terzo Settore. — 4. Oltre il RUNTS, oltre il non profit.

I. BREVE EVOLUZIONE DEL TERZO SETTORE IN ITALIA

Con la legge 6 giugno 2016 n. 106, “Delega al Governo per la riforma del Terzo
settore, dell’impresa sociale e per la disciplina del servizio civile universale”, la catego-
ria di “Terzo settore” ha subito una profonda ridefinizione e al contempo una riduzione.
In particolare, per lo scopo di analisi che ci si propone in questo capitolo, viene meno
quella coincidenza con 1’altra categoria, in uso perlomeno dall’inizio degli anni *90 del
XX secolo!, di “Non profit”* che identifica un complesso variegato di organizzazioni
private senza scopo di lucro. Organizzazioni che I'ISTAT categorizza in “Istituzioni Non
Profit” (INP) e che comincia a censire in modo aggregato dal 19993, qualche anno dopo il
volume curato da Barbetta intitolato “Senza scopo di lucro™, il primo tentativo nazionale
di dar conto in modo unitario di questo agglomerato organizzativo, affrontando aspetti
definitori, dimensioni economiche, normative e politiche.

Se ¢ nell’ultimo decennio del secondo millennio che emerge una chiara consape-
volezza di questo comparto, il Terzo settore, come attualmente inteso e regolato dal codi-
ce del 2017, ¢ indubbio che esso sia anche ’esito di esperienze originatesi nei decenni e
secoli precedenti. Fin dal medioevo sono infatti presenti nella penisola italiana istituzioni
di assistenza e beneficienza, carita e previdenza, fondate da laici o dalla Chiesa; mentre
nel corso dell’Ottocento compaiono altri soggetti che diversificano ulteriormente il setto-
re: nascono le societa di mutuo soccorso, le cooperative, casse rurali, opere sociali, ecc.,
mentre si registra anche una pubblicizzazione di alcuni enti privati che diventano IPAB
(Istituzioni Pubbliche di Assistenza e Beneficienza). Insomma, si puo affermare che ¢
esistito un “Terzo settore prima del Terzo settore, ma soprattutto si pud riscontrare

G. FIORENTINI, Organizzazioni non profit e di volontariato. Direzione, marketing e raccolta fondi,
Milano, 1992.

La locuzione appare ancora oggi scritta in diversi modi: staccata come quella qui impiegata, con
un trattino tra non e profit, con un’espressione unica che vede attaccati i due termini (nonprofit) e,
purtroppo, persino in modo impreciso di “no profit” (anche questo scritto in varie forme).

ISTAT, Istituzioni nonprofit in italia. I risultati della prima rilevazione censuaria — Anno 1999.
ISTAT Informazioni n° 50, 2001.

G.P. BARBETTA (a cura di), Senza scopo di lucro. Dimensioni economiche, legislazione e politiche
del settore nonprofit in Italia, Bologna, 1996.

G. CHIODI, Prima del terzo settore: istituzioni di assistenza, carita e previdenza nell’Italia medie-
vale e moderna, in C. TENELLA, 1. SILLANI MASPES, C. VALDITARA (a cura di), Gli enti del terzo
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nel passato una molteplicita di esperienze che debordano da quello che intendiamo oggi
normativamente per Terzo settore.

In questa prima fase di sviluppo nazionale del Terzo settore o nonprofit, in cui si
prova pure a dar conto del suo peso dimensionale in termini di entita, di operatori e di
volontari, circolano anche altre espressioni definitorie che successivamente verranno ab-
bandonate: “Terza dimensione™®, “Terzo sistema™, “Privato sociale’®. Fa capolino pure
il termine di “quarto settore” utilizzato tra I’altro da Heather Grady, vice-presidente di
Rockefeller Philanthropy Advisors per indicare “un settore popolato da organizzazioni che
hanno una missione sociale e il business nel motore’ che si differenzia dal Terzo e include
le societa benefit (societa for profit che statutariamente si danno impegni di impatto sociale
e ambientale). Il tema affrontato con questa ulteriore definizione, anche se oggi poco usa-
ta, proseguira anche per affermare che la distinzione tra forme giuridiche not-for-profit e
for-profit ha sempre meno senso'®. Ulteriori termini, che si sovrappongono parzialmente
o anche totalmente al non profit, e che continuano invece ad essere utilizzati ancora oggi,
sono: economia civile'!, economia sociale'?, economia solidale, societa civile'.

Sono diverse le matrici disciplinari e le prospettive teoriche che si avventurano nel
tentativo di spiegare la genesi e la funzione di tutte le forme organizzative che non fanno
parte dello Stato (non sono pubbliche amministrazioni) e non hanno come riferimento il
mercato e la finalita del profitto (non sono imprese for profit). Parallelamente, si sviluppa
una legislazione settoriale legata alle singole fattispecie organizzative: le Organizzazioni
Non Governative (L.49/1987), le fondazioni di origine bancaria (L. 218/1990 e relativi
decreti applicativi); le Organizzazioni di volontariato (L. 266/1991), le Cooperative so-
ciali (L. 381/1991), le Associazioni di Promozione Sociale (L. 383/2000), I’Impresa so-
ciale (L. 118/2005 e il D.Lgs. 155/2006). In tutti questi casi si tratta di qualifiche che as-
sumono le forme organizzative costituitesi ai sensi sia del primo libro del Codice Civile
(associazioni riconosciute e non riconosciute, comitati, fondazioni) che del quinto libro
(cooperative, societa). Un tentativo parziale e di natura prettamente fiscale di cogliere
in modo unitario questa varieta ¢ quello effettuato dal D.Lgs 460/1997 che introduce le
ONLUS (Organizzazioni Non Lucrative di Utilita Sociale). Dall’8 marzo 2002 si insedia
anche I’ Agenzia per le ONLUS (istituita con DPCM del 26 settembre 2000) con poteri di

settore. storia, comparazione, attualita, Torino, 2024, 7-34.
6 Cfr. ALSS (AUTONOMIE LOCALI E SERVIZI SOCIALI), Volontariato, Welfare State e terza dimensio-
ne, 1982; A. ARDIGO, L’approccio d’integrazione sistemica e i suoi limiti. Comunicazione simbolica
e terza dimensione, a cura di G. STATERA, 1982.
7 Cfr. C. BORZAGA, S. LEPRI, “Oltre a Stato e Mercato: il Terzo sistema”, In Servizi Sociali, 1, Fon-
dazione Emanuela Zancan, 1988; C. BORZAGA (a cura di), Il terzo sistema. Una nuova dimensione
della complessita economica e sociale, Padova, 1991.
P. DoNaTl, 1. CoLozzi, Nuove vie per I’altruismo. Il Privato Sociale in Italia, Milano, 1998.
Sirinvia all’articolo apparso su Avvenire del 15 dicembre 2015 dal titolo: “Legge di stabilita. Prende
forma il «Quarto settore»” (www.avvenire.it/economia/pagine/prende-forma-il-quarto-settore-).
A. SANTUARI, Diritto delle organizzazioni socialmente responsabili. Manuale degli Enti del Terzo
settore, delle cooperative, delle societa benefit e dei loro rapporti con la PA., Milano, 2024.
S. ZAMAGNI (a cura di), Nonprofit come economia civile, Bologna, 1998.
12 CNEL/ISTAT, Primo rapporto CNEL/ISTAT sull’economia sociale. Dimensioni e caratteristiche
strutturali delle istituzioni non profit in Italia, Roma, Rapporto di ricerca, 2008.

13 R. Biorcio, T. VITALE, Italia Civile. Associazionismo, partecipazione e politica, Roma, 2016.
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indirizzo, promozione, vigilanza e ispezione per la uniforme e corretta osservanza della
disciplina legislativa e regolamentare degli enti che conseguivano tale qualifica. Succes-
sivamente ridenominata Agenzia per il Terzo settore (DPCM 51/2011), ¢ stata soppressa
nel 2012 e le sue funzioni sono state trasferite al Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali (DL 16/2012 convertito con modificazioni dalla L. 44/2012). Nel corso della sua
esistenza 1’ Agenzia pubblica due edizioni del Libro bianco sul Terzo settore'*.

La legislazione settoriale favorisce anche una copiosa produzione di studi statistici
e rilevazioni empiriche condotta dall’ISTAT — Le organizzazioni di volontariato in Italia'®;
Le fondazioni in Italia'®; Le cooperative sociali in Italia'” — e da altri enti quali 1I’Osserva-
torio Nazionale del Volontariato'®; FIVOL (Fondazione Italiana del Volontariato), che pub-
blica un Annuario del volontariato sociale italiano'; IREF (centro di ricerca delle ACLI)
che dal 1984 cura un Rapporto sull’associazionismo sociale® ed altri ancora®'.

Nel 1994, dall’idea di costruire una rappresentanza di questo crescente agglome-
rato organizzativo prende forma un Patto associativo tra centinaia di associazioni che poi
dara vita, nel giugno del 1997, alla costituzione formale del Forum del Terzo settore e
che successivamente si articolera anche in Forum regionali e provinciali®.

In un libro volutamente provocatorio, pubblicato nel 2014, Giovanni Moro de-
nunciava la vaghezza e residualita del termine non profit — “o terzo settore che dir si
voglia” — all’interno del quale venivano convogliati soggetti molto diversi e soprattutto
si scagliava contro “una categoria del pensiero economico diventata prima teoria sociale,
poi provvedimento legislativo di carattere tributario e quindi spazio protetto di azione in
cui un po’ tutto ¢ possibile — dai ristoranti alle palestre, dalle cliniche alle polisportive —
con tutto cio che ne consegue in termini di dubbia utilita sociale, possibili arricchimenti
personali, conflitti di interesse, concorrenza sleale con le imprese private (...)"%.

Ebbene, la riforma del terzo settore, oltre che definire in positivo questo pluriverso
organizzativo, identifica con precisione quali sono i soggetti organizzativi che si possono
definire enti del terzo settore e quali invece, pur non avendo scopo di lucro, ne rimangono
esclusi. Appartengono infatti agli enti del terzo settore le seguenti fattispecie organizzative

14 Cfr. R. Cartoccl, F. Maconi (a cura di), Libro bianco sul terzo settore, Bologna, 2006; S. ZAMAGNI
(a cura di), Libro bianco sul terzo settore, Bologna, 2011.

15 ISTAT, Le organizzazioni di volontariato in Italia. ISTAT, (varie edizioni: 2000, 2001, 2003).

16 ISTAT, Le fondazioni in Italia. Statistiche in breve — anno 2003, ISTAT, 2005.

17 ISTAT, Le cooperative sociali in italia. Statistiche in breve — anno 20053, ISTAT, 2007.

Cfr. Dipartimento per gli Affari Sociali, Osservatorio Nazionale del Volontariato (a cura di), Rap-

porto biennale sul volontariato in Italia 2000, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Roma, 2001;

Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Osservatorio Nazionale per il Volontariato, Volonta-

riato: rapporto biennale sul volontariato in Italia 2005 (Statistical Data Available for 2003), Roma,

Tipografia A.G.M. Martelli, 2006.

FIVOL, Annuario del volontariato sociale italiano. Fivol, 1994 ed edizioni successive.

IREF-ACLI, Rapporto sull’associazionismo sociale. Varie edizioni dalla prima del 1984 alla 10™

del 2024 intitolata Prospettiva Civica.

Per piu completi riferimenti sulla diffusione degli studi sul volontariato fino all’anno 2010, si rinvia

alla Rassegna bibliografica curata da Luca Corchia, Rassegna bibliografica sul volontariato italiano

(1991-2010), in Sociologia e ricerca sociale, n. 96, 2011, 161 ss.

Per maggiori informazioni si rinvia a: www.forumterzosettore.it.

G. Moro, Contro il non profit. Ovvero come una teoria riduttiva produce informazioni confuse, inganna

I’opinione pubblica e favorisce comportamenti discutibili a danno di quelli da premiare, Bari, 2014, 4.
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gia normativamente riconosciute e consolidatesi negli anni: le Organizzazioni di volonta-
riato, le Associazioni di Promozione sociale, le imprese sociali e le cooperative sociali (che
ope legis assumono la qualifica di imprese sociali), le societa di mutuo soccorso. Il codice
pero introduce anche nuove categorie: quella di Enti filantropici (in cui confluiscono prin-
cipalmente le fondazioni) e quella delle reti associative (enti di secondo e terzo livello i cui
associati sono organizzazioni o loro aggregazioni). Inoltre, possono iscriversi al RUNTS
anche tutti gli altri enti privati che, pur non essendo OdV o APS, perseguono, senza scopo
di lucro, finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale mediante lo svolgimento di una
o piu attivita di interesse generale in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di
denaro, beni e servizi, o di mutualita o di produzione o scambio di beni e servizi.

Sono invece esclusi dal potersi fregiare dell’acronimo di enti del terzo settore i
seguenti soggetti non profit: formazioni e associazioni politiche, sindacati, associazioni
professionali e di rappresentanza delle categorie economiche. Le normative del codice
non si applicano neppure alle Fondazioni di origine bancaria (FOB). Le Onlus cosi come
le Associazioni Sportive Dilettantistiche (ASD) invece sono ancora in una sorta di lim-
bo, mentre attendono disposizioni normative che dovrebbero sciogliere alcuni dubbi sul
vantaggio fiscale di iscriversi o meno al RUNTS. Infine, la pesantezza degli adempimenti
di ordine burocratico richiesti per 1’iscrizione, ha fornito a molte associazioni, in parti-
colare di piccola dimensione, la giustificazione per non iscriversi al RUNTS, scegliendo
quindi di rimanere fuori dal perimetro di terzo settore. A queste, negli ultimi anni, si
sono aggiunti gli enti che vengono cancellati dal registro per mancato aggiornamento dei
documenti richiesti, oltre ovviamente ai numerosi sodalizi e gruppi che mantengono una
natura informale, privi di atto costitutivo e di statuto.

Tab. n. 1: Fattispecie organizzative del Terzo settore e del non profit

ETS Soggetti non profit esclusi | Soggetti ancora in Soggetti privati non lucrativi

- Enti filantropici
- Imprese sociali (inclu-

- Associazioni di rappre-
sentanza di categorie eco-

dalla normativa attesa di iscrizione fuori dal RUNTS
al RUNTS
- Organizzazioni di vo- | - Formazioni e associazioni | - Onlus - Associazioni non riconosciute
lontariato (OdV) politiche - Associazioni spor- | che non intendono iscriversi
- Associazioni di Promo- | - Sindacati tive dilettantistiche | - Associazioni cancellate per il
zione Sociale (APS) - Associazioni professionali | (ASD) non mantenimento dei requisiti e

delle richieste
- Sodalizi informali

se cooperative sociali) | nomiche
- Reti associative - Fondazioni di Origine
- Societa di mutuo soc- | Bancaria

corso
- Altri enti (organizza-
zioni private non rien-
tranti nelle precedenti
categorie)

Benché I’attenzione di questo capitolo sia tutta rivolta al contesto nazionale ¢
bene precisare che il Terzo settore o settore non profit € una realta non solo italiana. La

corrispondente locuzione inglese “Third Sector” ¢ stata coniata nel 1973 dal sociologo
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israelo-americano Amitai Etzioni e parallelamente da Theodor Levitt**. Cosi 1’espres-
sione “non profit” — anche nelle versioni delle differenti lingue: “sans but lucratif’ o
“but non lucratif’; “sin fines/animo de lucro” — come quella di “civil society” sono oggi
categorie impiegate in diversi Paesi per cogliere una ricca varieta di forme organizzative
diverse dall’ente pubblico e dall’impresa for profit. Dal 1996 ¢ in corso anche un’analisi
comparativa dei vari paesi (Comparative Nonprofit Sector Project — CNP) volta a produr-

re una rilevante base statistica internazionale (ONU, 2018).

2. DIFFUSIONE TERRITORIALE E ARTICOLAZIONE

Come sopra chiarito, il codice ha ridefinito il perimetro degli enti del terzo settore
che vengono quindi a configurarsi come un sottoinsieme delle INP. Nella prima parte di
questo paragrafo si dara conto quindi del pitt ampio settore nonprofit come rilevato dalle
rilevazioni ISTAT, mentre nella seconda parte ci si addentrera nello specifico insieme
degli enti del terzo settore come emerge dal RUNTS.

2.1. Le Istituzioni Non Profit

L’analisi qui condotta impiega come fonte dei dati il Registro statistico attraver-
so il quale 'ISTAT aggiorna annualmente, sulla base del censimento permanente, le
informazioni sulla struttura e sulle principali caratteristiche delle istituzioni non profit
a livello territoriale®. L’ obiettivo principale & illustrare i cambiamenti che hanno caratte-
rizzato 1’evoluzione delle INP negli ultimi anni e precisamente durante 1’arco temporale
2016-2022, che termina con ’ultimo anno di rilascio dei dati ISTAT.

A fine del 2022, I’ISTAT censiva 360.061 INP, con un tasso di concentrazione
nelle regioni settentrionali di poco inferiore al 50%, in quelle del Centro leggermente
superiore al 22%, mentre in quelle meridionali trovavano sede il restante 28 %.

Sei anni prima, nel 2016, le INP erano 343.432, con una presenza al Nord che si
collocava oltre il 51%. L’incremento nazionale del 4,8%, registrato nell’intero periodo,
nasconde, tuttavia, perlomeno due differenti percorsi evolutivi: 1) quello delle regioni
del Nord e del Centro che si configura come una parabola, benché con dinamiche e valori
differenti tra Nord-Ovest, Nord-Est e Centro, con una crescita fino al 2019 e successi-
vamente un calo (il Nord-Est a fine 2022 registra il tasso di crescita piu basso rispetto
a sei anni prima, fermandosi solo allo 0,8%); 2) quello delle regioni del Sud (Sicilia e
Sardegna incluse) che delinea un incremento fino al 2020, un calo nel 2021 ed una deci-
sa ripresa nel 2022 che consolida un tasso di crescita nell’intero periodo del 12% per le
regioni meridionali peninsulari e del 6,6% per le due isole.

2 V. MONTANTI, Il Terso settore nel prisma della comparazione. Aggiornamenti sull’esperienza Nord-
Americana. Parte II, in TENELLA SILLANI et al, op. cit., 2024, 7-34.

% Dati disponibili alla seguente pagina web del sito ISTAT: www.istat.it/statistiche-per-temi/censi-
menti/istituzioni-non-profit/risultati/. 1l registro ¢ aggiornato annualmente attraverso 1’integrazione
di diverse fonti amministrative mentre ogni tre anni, I’informazione sul settore viene completata
dalla rilevazione campionaria. La prossima rilevazione campionaria sara condotta nel 2025 con dati
aggiornati al 2024.
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In altre parole, nel periodo considerato, 1’espansione delle INP ¢ stata pitt marcata nel
Mezzogiorno. In particolare, la dinamica incrementale ¢ maggiormente visibile in Calabria e
in Campania (entrambe superano il 16% di aumento); unica regione meridionale in contro-
tendenza ¢ la Basilicata che invece ha visto una contrazione delle INP (-1,8%). Al Nord e al
Centro troviamo invece pill di qualche regione con un valore di INP inferiore a quello regi-
strato sei anni prima: Valle D’ Aosta, Toscana, Marche e la provincia autonoma di Bolzano.

Il primato del Mezzogiorno nella costituzione di nuove INP, analizzato in dettaglio
nel volume collettaneo curato da Memo (Memo, 2023), sembra avere radici piu profonde e
lontane nel tempo, benché tale fenomeno possa apparire per nulla scontato “dal momento
che permane a sfavore del Sud e a vantaggio delle altre regioni italiane quel marcato divario
di condizioni sociali ed economiche che ne avevano limitato la costituzione” (Ibidem: 38).

Fig. n. 1: andamento INP per macroregione (numeri indice; 2016=100)

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT

La forma giuridica piu diffusa tra le INP ¢ quella associativa: alla fine del 2022,
I’85% di queste organizzazioni era costituito come associazione riconosciuta o non
riconosciuta. In questa categoria rientrano le OdV, le APS, ma anche numerose ASD
(Associazioni Sportive Dilettantistiche) e altre associazioni. Questo modello giuridico
¢ alquanto trasversale a tutte le aree geografiche del Paese: in Friuli Venezia Giulia le
associazioni raggiungono il 90,6% delle INP, mentre in Umbria la loro incidenza si atte-
sta all’81,8%. Dal 2016, il numero delle associazioni censite dall’ISTAT & aumentato di
oltre 14mila unita (+4,9%), sebbene con andamenti regionali differenziati: in Toscana,
nello stesso periodo, il loro numero si & ridotto di oltre 400 unita, mentre in Lazio e Cam-
pania I’incremento sfiora quasi le 3mila unita.

Le fondazioni, pur rappresentando solo il 2,4% del totale delle INP (quasi 8.500
unita), sono la forma giuridica che ha registrato la crescita pit sostenuta nel periodo:
I’incremento complessivo ¢ stato quasi di mille unita (+13,2%), con una diffusione in
aumento in tutte le regioni e con valori superiori al 25% in Umbria, Piemonte e Friuli
Venezia Giulia. La Lombardia si conferma la regione con la maggior concentrazione di
fondazioni, accogliendone sul proprio territorio oltre il 27% del totale nazionale. Questa
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sostenuta crescita delle fondazioni sembra accompagnarsi alla ricerca di formule innova-
tive che, pur non costituendo una nuova tipologia giuridica, intercettano intenzionalita e
modalita operative maggiormente in sintonia con 1’attualita: fondazioni di partecipazio-
ne (Bellezza, Florian, 2006) e fondazioni di comunita (Barbetta, 2013).

Le cooperative sociali rappresentano poco piu del 4% del totale delle INP per un
totale di 14.728 societa. La loro distribuzione territoriale evidenzia una netta prevalenza
nel Sud e nelle Isole (46,6%), seguite dal Nord (36,4%) e dal Centro (17%). Nel 2016,
tuttavia, il numero di cooperative sociali era ben piu elevato (15.600) ed ¢ diminuito del
5,6%. La contrazione si colloca nel pitt ampio trend negativo che riguarda I’insieme delle
societa cooperative e che investe pure le nuove iscrizioni all’Albo nazionale, definito
dagli studiosi anche come “inverno demografico cooperativo” . Il dato medio nazionale
include perd anche processi territoriali di crescita, particolarmente sostenuta nella pro-
vincia autonoma di Bolzano (+24,6%) e in modo pit modesto nelle regioni della Sicilia
(+6,1%) e Sardegna (+3,2%). Le regioni in cui pit diminuisce il numero di cooperative
sociali sono la Liguria (-20,2%) e il Lazio (-17,3%).

Infine, le INP con altra forma giuridica superano le 30mila unita, rispetto alle poco
pit di 28mila censite sei anni prima: anche questo segmento registra una dinamica generale
di crescita positiva (+7,9% a livello nazionale) che pero sembra differenziare le regioni in
due gruppi distinti. Accanto alle 11 regioni che incrementano nel periodo il numero di que-
ste organizzazioni (e su tutte prevale il Lazio con una crescita di +27,9%), altre 9 rilevano
una sua diminuzione (con i tassi pitt elevati in Friuli Venezia Giulia, -7,8%)?.

Fig. n. 2: suddivisione delle INP per forma giuridica (dati al 2022)

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT

26 Nel 2022 si sono iscritte all’Albo delle cooperative (tenuto presso il Ministero delle imprese e del
Made in Italy) 2.039 imprese, contro le 3.376 del 2019; nel 2024, 1I’andamento calante protrattosi per
anni appare essersi arrestato e registrare un’inversione di tendenza (Studi e ricerche n°273 — Fondo
sviluppo, Gennaio, 2025).

27 In verita il tasso maggiormente negativo & quello registrato dalla Provincia Autonoma di Trento
(-12,1%) che viene quasi annullato dall’andamento contrario della Provincia Autonoma di Bolzano
(+16,7%).
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Fig. n. 3: andamento percentuale delle diverse forme giuridiche di INP per regio-
ne (2016-2022)

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT

IPISTAT si & sempre preoccupata di raccogliere informazioni anche sul settore d’at-
tivita delle INP. Ebbene queste disegnano nel loro complesso un ventaglio ampio di campi
di intervento, ricondotto per ragioni statistiche a 14 categorie?® che molto limitatamente
possono essere sovrapposte alle 26 voci di attivita di interesse generale previste dall’art.
5 del Codice del Terzo Settore. Nella rilevazione ISTAT, le singole INP vengono inserite
in una sola categoria in quanto ¢ richiesto di dichiarare I’attivita prevalente, che perd non
esclude la possibilita di operare su piu settori. Nel 2022, il principale settore di attivita
risultava quello sportivo: oltre un terzo delle organizzazioni (individuabili nelle ASD) di-
chiarava di operarvi. Quest’area di attivita ¢ fin dalle prime rilevazioni quella principale,
tra I’altro in crescita negli ultimi due anni di oltre 2mila unita. I’ approfondimento del dato
rivela pero forti differenze territoriali: in Sardegna le INP attive nello sport raggiungevano
il 42,7% del totale, per contro nella provincia di Bolzano superavano di poco il 20%.

Al secondo posto, ma a notevole distanza dal primo, comparivano le organizza-
zioni impegnate prevalentemente in attivita culturali e artistiche (con un’incidenza sul
totale del 15,1%). Questo settore di attivita registra invece negli ultimi anni una forte
diminuzione di INP: nel 2019 con 6mila organizzazioni in piu sfiorava il 17% dell’intero

28 Si precisa che € solo dal 2020 che le categorie di presentazione dei settori di attivita sono 14, nelle
rilevazioni precedenti erano 12, in quanto lo sport appariva accorpato alla cultura e alla ricreazione.
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non profit. Seguivano le INP che dichiaravano come attivita prevalente la ricreazione e
la socializzazione (14,8%), settore che dopo quello sportivo registra la pit ampia dif-
ferenziazione territoriale raggiungendo un quarto di tutte le INP in provincia di Trento
e appena il 9,1% in Sardegna. Il settore di attivita dell’assistenza e della protezione
civile raccoglieva quasi 35mila INP (9,7% del totale). Troviamo qui, accanto alle unita
di protezione civile, anche piu della meta di tutte le cooperative sociali censite. Si tratta
di un settore che negli ultimi hanno ha registrato un calo. Con 24.506 unita 1’area delle
relazioni sindacali e della rappresentanza degli interessi, quindi per dimensioni il quinto
settore, raccoglieva quasi il 7% di tutti gli enti. Tutti 1 restanti 9 settori di attivita, con-
siderati complessivamente, non riuscivano a raccogliere un quinto delle INP, segnale di
una certa concentrazione, ma pure di una ramificazione capillare del nonprofit in ambiti
profondamente diversi.

Fig. n. 4: settore di attivita prevalente (2022)

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT

L attenzione verso il settore non profit ¢ andata crescendo indubbiamente anche
per le capacita occupazionali che le INP hanno dimostrato. Se 1a maggior parte delle INP
sono organizzazioni che operano grazie all’apporto gratuito dei volontari, una quota non
trascurabile ha assunto anche il ruolo di datore di lavoro. Secondo I’ultima rilevazione
ISTAT, nel 2022 le INP senza alcun dipendente risultavano essere poco piu dell’85% del
totale, il restante quasi 15% occupava poco meno di 920mila dipendenti, equivalente a
circa il 4% di tutti gli occupati in Italia. I principali datori si rivelano le cooperative socia-
li che, pur raggiungendo solo il 4,1% delle unita, occupavano oltre il 53% dei dipendenti.
A seguire troviamo le associazioni che vantavano il 18,6% dei dipendenti, mentre nelle
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altre forme giuridiche e nelle fondazioni hanno trovato lavoro quasi il 28% dei restanti
dipendenti.

I dipendenti del nonprofit lavorano soprattutto a settentrione (raggiungono il
56,4%), nonostante qui abbiano sede meno della meta delle INP. Nelle INP lombarde
hanno trovato lavoro oltre il 22% dei dipendenti. Nelle regioni del Centro sono presenti
il 22,3% e in quelle meridionali (incluse le isole) il 21,3%.

Dal 2016 al 2022, i dipendenti nelle INP sono aumentati di oltre 106mila unita
(+13,1%). L’andamento nazionale ¢ stato costantemente in crescita, registrando un in-
cremento anche nel 2020, anno in cui maggiormente si ¢ dovuta contrastare la pandemia
da Covid-19. Se escludiamo la provincia di Bolzano (+31,3%), nel periodo considerato
i tassi di crescita piu elevati sono stati registrati in Campania (31,1%) e Puglia (+23,6).

Fig. n. 5a: dipendenti per forma giuridica di INP (2022)  Fig. n. 5b: dipendenti delle INP per macroregione
(2022)

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT

Fig. n. 6a: andamento dipendenti per macroregioni (2016-2022, valori as-  Fig. n. 6b: andamento dipendenti per macroregioni (2016-2022, numeri in-
soluti) dice; 2016=100)

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT
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2.2. Gli enti del terzo settore

In questa seconda parte del paragrafo si illustra la consistenza numerica di quel-
lo che oggi ¢ definito, ai sensi della normativa, Terzo settore. La fonte utilizzata ¢ il
Registro Unico Nazionale del Terzo Settore (RUNTS), che mette a disposizione, con
aggiornamento quotidiano®, un database di enti con alcune variabili (denominazione,
legale rappresentante, sezione, comune e provincia della sede, qualifica di rete, impiego
del 5xmille, data di iscrizione)* sulle quali si concentrera I’analisi qui proposta. Come
si avra modo di constatare, attualmente il RUNTS ¢ in grado di restituire solo una parte
di un settore non profit ben pilt ampio e variegato composto da organizzazioni che, pur
avendone i requisiti, non si sono ancora iscritte e forse non lo faranno mai’'. Benché
i dati delle INP sopra presentati si riferiscano al 2022 e includano anche enti che per
norma oggi non possono essere definiti enti del terzo settore, ¢ evidente che il RUNTS
attualmente raccolga poco piu di un terzo del variegato universo organizzativo nonprofit.

La descrizione della consistenza numerica permettera altresi di evidenziare alcune
questioni che troveranno un approfondimento nei capitoli successivi del volume.

3. CoMPOSIZIONE DEL REGISTRO UNICO NAZIONALE DEL TERZO
SETTORE

Al 31 dicembre 2024, il RUNTS raccoglieva I’iscrizione di 131.348 enti del terzo
settore. Attivato a fine novembre 2021, a seguito della pubblicazione del Decreto Ministe-
riale n°106 del 15 settembre 2020 (in cui vengono definite le procedure di iscrizione)*, il
Registro ¢ andato lentamente alimentandosi con le trasmigrazioni massive dai precedenti
elenchi (avvenute nel marzo e nel novembre del 2022%) e con le iscrizioni di singoli enti
del terzo settore. Dopo un anno, a dicembre 2022, registrava quasi 84mila enti del terzo
settore iscritti, mentre a fine 2023 il valore superava le 115mila unita (con un incremento
annuale del 37,8%). Da allora le registrazioni si sono incrementate in modo sempre piu

2 T dati sono scaricabili dal seguente indirizzo: https://servizi.lavoro.gov.it/runts/it-it/Lista-enti. Per

un inquadramento del Registro si rinvia a Lombardi, Sironi e Ioannone (Sepio, 2023), Meskovic
(2021/22). Per una descrizione del funzionamento del RUNTS in due uffici regionali, si rinvia a
Spreafico (per la Regione Lombardia) e Delbono (per la Regione Liguria) nel volume che raccoglie
gli atti del convegno per la presentazione del volume di A. Fusaro, Gli enti del terzo settore. Profili
civilistici, Milano, 2022 (Tenella Sillani, Maspes, Valditara, 2024).

11 database pubblico non mette a disposizione tutte le informazioni che gli Enti sono tenuti a presen-
tare in fase di iscrizione.

Senza contare quelle che, dopo essersi iscritte, non hanno rispettato il mantenimento dei requisiti
richiesti dalla normativa e che quindi sono state cancellate dal Registro.

Modificato successivamente dal DM 344 del 29 luglio 2021 e reso effettivamente operativo dal De-
creto Direttoriale del 26 ottobre 2021 n°561 con il quale veniva individuata la data del 23 novembre
2021 per I’avvio delle iscrizioni. Dai dati oggi disponibili, le prime iscrizioni risalgono al successivo
mese di dicembre.

In data 21 marzo 2022 vengono inserite nel RUNTS tutte le imprese sociali iscritte nella sezione
speciale del Registro Imprese delle Camere di Commercio; in data 7 novembre 2022 si ¢ conclusa
invece, ope legis, la trasmigrazione di OdV e APS iscritte nei precedenti registri di settore (anche
per Deffetto della disposizione del silenzio-assenso rispetto alla mancata richiesta di chiarimenti da
parte degli uffici competenti).
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contenuto, con una media di circa 1.335 unita mensili ed una crescita complessiva nel
2024 del 13,9%*.

Fig. n°® 7: andamento delle iscrizioni al RUNTS

Fonte: nostre elaborazioni su dati RUNTS

Gli enti del terzo settore presentano una distribuzione piuttosto capillare sul terri-
torio italiano: sono presenti con una propria sede in 7.406 comuni su un totale di 7.896%
ovvero nel 93,8% del totale. I comuni senza alcun ente del terzo settore sono tutti di
piccolissime dimensioni demografiche anche se sparsi un po’ in tutta la penisola. La
distribuzione regionale degli enti del terzo settore, considerando la loro sede legale, vede
saldamente al primo posto la Lombardia con quasi 18mila organizzazioni, segue il Lazio
con poco pit di 13mila unita, mentre Emilia-Romagna e Toscana completano le regioni
che vantano una presenza sul proprio territorio di oltre 10mila enti del terzo settore e che
si distanziano di poco da altre quattro regioni con pit di 9mila enti (Campania, Piemonte,
Sicilia e Veneto). Seguono la Puglia e poi tutte le altre regioni. Chiude questa classifica
la Valle d’ Aosta con 315 enti del terzo settore.

Passando dalla distribuzione dei valori assoluti all’analisi dell’incidenza di enti
del terzo settore ogni mille abitanti*® emerge una classifica regionale profondamente
diversa: a fronte di una media nazionale di 2,23 enti del terzo settore, al primo posto sale
il Trentino-Alto Adige con 4,2 enti del terzo settore, seguito da Umbria (3,11) e Molise
(3,0), mentre la Lombardia si colloca al penultimo posto (1,78), subito prima della Cam-

3 T numeri presentati si riferiscono al totale degli enti che risultano iscritti in quella data precisa.
Si tratta di un saldo in quanto non sono attualmente disponibili le cancellazioni dal Registro (per
mancato deposito del bilancio, per fusione, scissione, per cessazione attivita o irreperibilita) che
vengono sottratte dal numero riportato e nascondono dunque la movimentazione in entrata e uscita
dallo stesso.

35 Dato ISTAT al 1° gennaio 2025.

Il denominatore (popolazione residente) ¢ aggiornato al 1° gennaio 2024 (fonte: DemolISTAT).
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pania (1,76). Una disaggregazione dell’incidenza degli enti del terzo settore per provin-
cia¥ offre un quadro ancora piu differenziato. Infatti, si rendono visibili delle profonde
disomogeneita intra-regionali: se la Campania ha una media di 1,76 enti del terzo settore,
nella provincia di Napoli il valore scende a 1,39, mentre a Benevento sale a 3,09; cosi
anche in Veneto nella provincia di Venezia hanno sede 1,72 enti del terzo settore ogni
mille abitanti, mentre a Belluno raggiungono il valore di 3,02 unita.

Pur riconoscendo che si tratta di dati ancora in via di assestamento, frutto an-
che delle differenti modalita di accertamento dei requisiti da parte degli Uffici regionali
(Spreafico, 2024; Delbono, 2024), I’'informazione piu interessante che emerge da questa
rappresentazione georeferenziata degli enti del terzo settore ¢ la loro consistente presen-
za anche in alcuni territori del Centro-Sud Italia, frutto di una crescita numerica conso-
lidatasi in particolare negli ultimi anni, nonostante la persistenza di alcune condizioni di
svantaggio socioeconomico®®. Per contro, il valore in assoluto piu basso & registrato in
una provincia lombarda: quella di Monza e della Brianza con 1,34 enti del terzo settore
ogni mille abitanti, mentre in altre provincie del Veneto, Lombardia e Liguria I’incidenza
non arriva a 2 enti del terzo settore.

Fig. n° 8: distribuzione regionale degli ETS

Fonte: nostre elaborazioni su dati RUNTS e DemoISTAT (al 1° gennaio 2024)

37 Con questa espressione si intendono qui le unita territoriali provinciali che includono: effettive unita
amministrative, citta metropolitane, Liberi consorzi di Comuni e unitd non amministrative.
3% G. MEMOo (a cura di), Il terzo settore nel mezzogiorno, Soveria Mannelli, 2023.
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Fig. n° 9: incidenza degli enti del terzo settore ogni mille abitanti per regione e per pro-
vincia

Per regione Per provincia

Fonte: nostre elaborazioni su dati RUNTS e DemoISTAT (al 1° gennaio 2024)

Un ulteriore contributo all’analisi della distribuzione territoriale degli enti del
terzo settore puo essere offerto da un confronto con la presenza delle unita locali delle
imprese in Italia* che, meglio di altri indicatori (quali reddito pro-capite, incidenza
del numero di volontari sulla popolazione), sembra avere una simile diffusione. Eb-
bene incrociando il numero (in migliaia di unita) di enti del terzo settore e di imprese
presenti nelle varie province, si ottiene una retta che raggiunge un coefficiente di cor-
relazione di oltre +0,94.

¥ L’unita locale corrisponde a un’unita giuridico-economica o ad una parte dell’unita giuridico-econo-
mica situata in una localita topograficamente identificata. In tale localita, o da tale localita, una o pil
persone svolgono (lavorando eventualmente a tempo parziale) delle attivitd economiche per conto
di una stessa unita giuridico-economica. Secondo tale definizione sono unita locali le seguenti tipo-
logie, purché presidiate da almeno una persona: agenzia, albergo, ambulatorio, bar, cava, deposito,
garage, laboratorio, magazzino, miniera, negozio, officina, ospedale, ristorante, scuola, stabilimen-
to, studio professionale, ufficio, cantiere edile, ecc. (ISTAT, 2024). 11 dato delle unita locali ¢ perd
riferito all’anno 2022.

I coefficiente di correlazione di Pearson ¢ una misura dell’associazione lineare tra due variabi-
li X e Y che assume un valore compreso tra -1 e +1.

40
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Fig. n° 10: N° di enti del terzo settore e di unita locali delle imprese per provincia

Fonte: nostre elaborazioni su dati RUNTS e ISTAT 2024

Il RUNTS distingue gli enti del terzo settore in sei categorie: Associazioni di
promozione sociale (APS), organizzazioni di volontariato (OdV), imprese sociali
(che includono anche le cooperative sociali), gli enti filantropici*!, le societa di mu-
tuo soccorso e la categoria residuale di altri enti del terzo settore (altri soggetti di
carattere privato che non presentano i requisiti per una delle precedenti categorie)*?.
Ebbene, a fine 2024 la categoria piu rappresentata era quelle delle APS con quasi
60mila unita, equivalenti al 45,6% di tutti gli iscritti al Registro. Le OdV si collo-
cavano al secondo posto con oltre 38mila unita rappresentanti poco mendo del 29%
degli enti del terzo settore, mentre le imprese sociali erano il terzo raggruppamento
pit numeroso con quasi 23mila unita (il 17,3% del totale). Enti filantropici e societa
di mutuo soccorso insieme rappresentavano meno dello 0,5% dell’insieme degli enti
del terzo settore. Ed infine la categoria, che avrebbe dovuto essere residuale, “altri
enti del terzo settore” raccoglieva le restanti 10mila organizzazioni per una quota
complessiva del 7,7%.

Questa ripartizione nazionale assume pesi profondamente diversi nelle ven-
ti regioni italiane: in Emilia-Romagna le APS raggiungono addirittura il 60% del
totale. Superano il 50% anche in Friuli Venezia Giulia, Toscana, Umbria, Veneto e
Abruzzo, mentre in Sardegna non raggiungono nemmeno il 25% del totale degli enti

4 Si tratta di una nuova categoria, introdotta con il codice, volta a raccogliere fondazioni o associa-

zioni riconosciute “che si occupano di raccolta fondi o di gestire risorse patrimoniali con finalita di
erogare denaro, beni o servizi per il sostegno di persone svantaggiate o di attivita di interesse gene-
rale” (Lombardi et al, 2023).

Si ricorda che molte Onlus, iscritte presso 1’Agenzia delle entrate, alla data qui considerata,
non sono ancora trasmigrate in attesa che la Commissione Europea approvi il nuovo regime
tributario. Infatti, ’iscrizione al RUNTS determina la perdita della precedente qualifica fiscale
di Onlus (D.Lgs. 460/1997), con conseguente perdita del relativo regime di favore (Lombardi et
al, 2023).

42
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del terzo settore. Le OdV sono prevalenti in Trentino-Alto Adige, mentre superano
le APS anche in Sardegna e in Valle D’ Aosta. Le imprese sociali hanno I’incidenza
maggiore in Sardegna e Sicilia, regioni in cui superano un terzo del totale degli enti
del terzo settore. Lombardia e Lazio si caratterizzano infine per un numero consi-
stente di altri enti.

La disaggregazione delle fattispecie organizzative per provincia riflette altre ar-
ticolazioni territoriali, confermando quanto gia rilevato, ovvero di una differenziazione
composita la cui comprensione, benché esuli dagli obiettivi di questo contributo me-
ramente descrittivo, appare certamente non piu sintetizzabile nelle argomentazioni di
ordine geografico (contrapposizione Nord/Sud) e/o di densita demografica. In ben 10
province, sparse su tutta la penisola, le APS superano il migliaio di unita. Sono solo 4,
invece, le province che vantano lo stesso numero di OdV, 3 quelle con le imprese sociali
e 2 quelle con altri enti del terzo settore.

Fig. n°® 11: ETS per categoria

Fonte: nostre elaborazioni su dati RUNTS
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Fig. n°® 12: ETS per categoria nelle diverse regioni (V.A. e incidenza percentuale su
totale)

Fonte: nostre elaborazioni su dati RUNTS

Fig. n° 13: n° di ETS per categoria nelle diverse province

Imprese sociali Altri ETS

I1 RUNTS riporta anche quanti sono gli enti del terzo settore che si possono qua-
lificare, ai sensi dell’art. 41, come “Rete associativa”, nelle due sottocategorie di rete
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associativa semplice (che raccoglie I’adesione di almeno 100 E enti del terzo settore
o in alternativa almeno di 20 Fondazioni le cui sedi legali o operative siano presenti in
almeno cinque regioni o province autonome) e rete associativa nazionale (che raccoglie
I’adesione di almeno 500 enti del terzo settore o in alternativa di 100 Fondazioni presenti
in almeno 10 regioni o province autonome). In totale sono 54 enti del terzo settore, di
cui 40 inserite nella sezione APS, 6 in quella di OdV e 8 non contengono 1’assegnazione
ad alcuna sezione. Dal punto di vista territoriale 37 hanno sede legale a Roma, mentre
nessuna altra citta supera le 3 associazioni.

Infine, ultimo dato qui considerato ¢ quanti enti del terzo settore dichiarano 1I’ac-
creditamento al Sxmille e quindi I’impiego di questo finanziamento per la realizzazione
di proprie attivita. Questo istituto, entrato sperimentalmente nel nostro ordinamento giu-
ridico con la legge finanziaria per il 2006, successivamente recepito e disciplinato anche
dal codice (all’art. 111), permette ai contribuenti di scegliere annualmente a quali enti
destinare il 5 per mille della propria IRPEF.

Ebbene dai dati del RUNTS a fine 2024, il 44,7% degli enti del terzo settore
dichiara I’accreditamento a questo istituto. Questo valore di sintesi ¢ perd fortemente
differenziato tra le varie fattispecie organizzative. Infatti, sono gli enti filantropici che
ricorrono piul spesso a questo istituto: il 76% del totale. Seguono gli Altri Enti e le OdV,
con rispettivamente il 60,9% e il 60,7%; mentre solo il 41,2% delle APS dichiarano di
usufruirne. Ancora meno diffuso & I’istituto presso le imprese sociali, sezione in cui me-
no di 1 ente su 4 lo utilizza (per la precisione il 19,5% del totale).

Anche per questa variabile si registrano profonde variazioni territoriali, che pero
rimarcano una piu tradizionale differenziazione Nord-Sud: le 27 province che ospitano
piu del 50% degli enti del terzo settore accreditati al Sxmille sono tutte settentrionali.
A Reggio Emilia si raggiunge ’apice dell’incidenza con il 61% del totale degli iscritti,
seguita da Trieste (con il 59,1%). Per contro la gran parte delle province del meridione
hanno un’incidenza piu bassa della media nazionale, anche se la provincia che ha I’inci-
denza in assoluto inferiore ¢ quella di Massa Carrara (con il 25,3% del totale).

Fig. n° 14: incidenza % di ETS accreditati al Sxmille per categoria e suddivisi per pro-
vincia

14.1 Per categoria 14.2 Per provincia
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4. OLTRE IL RUNTS, OLTRE IL NON PROFIT

Come si ¢ potuto constatare, oltre il RUNTS c¢’¢ molto nonprofit e probabilmente
anche un “Terzo settore” che non puo definirsi tale solo per mancanza dei requisiti for-
mali. Aspetti che stanno emergendo sempre di piu, non solo per provare a perimetrare
un settore da sempre difficilmente categorizzabile e dunque misurabile nelle sue compo-
nenti e caratteristiche, ma anche per dare effettiva applicazione degli strumenti dell’am-
ministrazione condivisa previsti dagli artt. 55 e successivi del codice. La partecipazione
ai procedimenti di co-programmazione e co-progettazione richiede la qualifica di enti
del terzo settore e quindi esclude quella societa civile organizzata che non ha aderito al
RUNTS e che magari ha un forte impatto nelle tematiche che si intendono affrontare.

Negli ultimi anni, € emerso sempre con maggior forza il fenomeno del volontariato
individuale, intermittente che non cerca piu appartenenze o affiliazioni organizzative (Gui-
di et al., 2016), ma che si rivela al contempo un ampio serbatoio di solidarieta per le co-
munita. Talvolta, questa risorsa si riversa sui Patti di collaborazione tra I’amministrazione,
che si & dotata del Regolamento per la gestione dei beni comuni, e i cittadini; talaltra, viene
raccolta dagli elenchi dei volontari che sempre pitt Comuni adottano; in altri casi ancora,
si sviluppa e viene incentivato all’interno di imprese for profit (volontariato aziendale).

Oltre il RUNTS, quindi, c’¢ ancora terzo settore (inteso nel senso originario) e
allargando ulteriormente le maglie dell’analisi si scorge un settore nonprofit pitt ampio;
ma anche quest’ultimo denota confini sempre piu porosi € non riesce a dar conto di un
universo organizzativo in trasformazione che, al di 1a della natura giuridica e delle fatti-
specie organizzative (in taluni casi sempre piu ibridate), persegue I’ utilita sociale.

Emerge dunque la necessita sempre pitt impellente di esplorare questo pitt ampio
aggregato organizzativo che includa, accanto agli enti del terzo settore e alle INP, anche
le societa benefit, le start-up a vocazione sociale, le imprese che si dotano di certificazio-
ni etico-sociali, ambientali, che perseguono fattivamente gli obiettivi ESG (environment,
social & governance) nelle loro strategie di management.
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AA 2021/2022; relatore: Prof. Andrea Crismani. C. Tenella Sillani, I. Maspes, C. Valditara
(a cura di), Gli enti del Terzo settore. Storia, comparazione, attualita, Giappichelli Editore,
Torino, 2024. A. Santuari, Diritto delle organizzazioni socialmente responsabili. Manuale
degli enti del Terzo settore, delle cooperative, delle societa benefit e dei loro rapporti con
la PA., FrancoAngeli, Milano, 2024. 1. Spreafico, Il RUNTS in Regione Lombardia: dati e
orientamenti dall’ Ufficio, in Tenella Sillani et al., op. cit.; pp. 179-185. S. Zamagni (a cura
di), Nonprofit come economia civile, 11 Mulino, Bologna, 1998. S. Zamagni (a cura di),
Libro bianco sul Terzo settore, 11 Mulino, Bologna, 2011.



Solidarieta e coesione sociale
Presupposti e tensioni morali
nella vita civile

Giovanni Grandi

La Costituzione italiana richiama ciascun cittadino ai propri «doveri inderogabili di solidarie-
ta», suggerendo che quest’ultima sia un presupposto della vita civile, una condizione da cui discendono
degli impegni di mutuo aiuto a cui é possibile dare risposta organizzata anche — e forse soprattutto — in
modo liberale, specie attraverso gli enti del terzo settore. Eppure, le pratiche di solidarieta coinvolgono

attivamente solo una bassa percentuale dei cittadini, e il termine stesso nel linguaggio comune sembra
descrivere I’impegno specifico di pochi per pochi, e non un dovere, ancorché morale, di tutti verso tutti.
Come ¢ possibile leggere questo slittamento di significato? In che senso la solidarieta rappresenta un
presupposto della vita civile? Qual ¢ il suo rapporto con la rigenerazione della coesione sociale? Perché
I’adempimento dei doveri di solidarieta appare spesso cosi difficile da ottenere diffusamente? 1l saggio
affronta questi interrogativi utilizzando come chiavi di lettura due noti “paradossi” relativi alle dinami-
che dell’impegno civile nelle societa di matrice democratico liberale.

SoMMARIO: 1. La solidarieta si dice in molti modi. — 2. La solidarieta, tra presupposto e finalita,
tra liberalita e imposizione (Il paradosso di Bockenforde). — 3. La solidarieta: da dovere di tutti a impe-

gno liberale di pochi? — 4. La solidarieta tra “individualita” e “personalita” (Il paradosso di Maritain).

— 5. Spunti per la riflessione negli enti del terzo settore.

I. LA SOLIDARIETA SI DICE IN MOLTI MODI

La pratica del mutuo aiuto organizzato comunitariamente accompagna da sem-
pre le vicende umane e conosce diversi nomi: amicizia civile, carita, fraternita e — piu
recentemente, a partire dal XIX secolo — solidarieta. Le configurazioni a cui rinviano i
diversi termini sono tuttavia solo in parte sovrapponibili: I’amicizia civile descritta da
Aristotele!, e certamente sentita nella antica democrazia ateniese, coinvolge i concitta-
dini, la carita di cui vivono le comunita cristiane a partire dai primi secoli non conosce

Aristotele ne parla nella Politica, nell’Etica Eudemia e nell’ Etica Nicomachea, qui in particolare
nel libro VIII, dove discute le diverse forme di amicizia e dove fa emergere da subito come il tema
politico centrale sia il mantenimento della pace e della coesione sociale: «Sembra che persino le citta
siano tenute unite dall’amicizia, e i legislatori si preoccupano di essa ancor piu che della giustizia;
infatti la concordia sembra essere qualcosa di simile all’amicizia ed essi mirano essenzialmente a
quella e vogliono tener lontana soprattutto la discordia, che le € nemica». ARISTOTELE, Etica Nico-
machea VIII (©), 1, 1155a 23-26; tr. it. di A. Plebe, Roma-Bari, 1983, 194.
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distinzioni tra liberi e schiavi’ e guarda anzitutto ai bisogni dei piu poveri®, la fraternita
trova applicazioni molto diversificate, che vanno dai contesti monastici a quello della
rivoluzione francese®, la solidarieta che matura nella societa occidentale dell’ Ottocento,
nuovamente, non unisce tutta la societd ma riguarda le “masse”, in lotta contro altre
componenti sociali’. Se poi volessimo osservare gli usi contemporanei e popolari dello
stesso termine, lo troveremmo applicato ai contesti piu disparati, dalle “gare” in favore
di persone o popoli colpiti da grandi calamita, alle attestazioni di vicinanza a chi riceve
un’offesa o una minaccia.

Ci si accorge immediatamente che i diversi termini indicano pratiche di aiuto ed
espressioni pitt 0 meno fattive di prossimita, ma pitt a monte evidenziano 1’esistenza di
forme di legame tra le persone, su cui si basano tanto 1’attesa quanto la disponibilita ad
intervenire in favore gli uni degli altri.

La definizione contemporanea offerta dal dizionario della lingua italiana coglie la
centralita di questo tema, segnalando che al di 1a degli utilizzi giuridici — di fatto quelli
etimologicamente piu fedeli® — la solidarieta indica «su un piano etico e sociale, (un)

Molto chiara in questo senso ’istruzione di Paolo di Tarso che ribadisce che il battesimo supera ogni
distinzione sociale: «Non ¢’¢ Giudeo né Greco; non ¢’€ schiavo né libero» (Gal. 3,28).

Fin dagli Atti degli apostoli sono attestate pratiche solidaristiche nelle prime comunita cristiane:
«Nessuno infatti tra loro era bisognoso, perché quanti possedevano campi o case li vendevano,
portavano il ricavato di cio che era stato venduto e lo deponevano ai piedi degli apostoli; poi veniva
distribuito a ciascuno secondo il suo bisogno» (At 4,34-35), riferite anche dalla prima letteratura,
come ad esempio la Lettera a Diogneto: «[i cristiani] Mettono in comune la mensa [...], obbedisco-
no alle leggi stabilite e con la loro vita superano le leggi [...] sono poveri e fanno ricchi molti». Cfr.
A Diogneto, V, 7;10; 13; tr. It. in I Padri Apostolici, Roma, 1998, 356-7.

Lutilizzo dell’immagine della fraternita appare molto variegato: ¢ fuor di dubbio che siano stati
gli ordini mendicanti, francescani e domenicani, a dare a partire dal XIII Secolo un impulso forte
all’impiego del termine frater, contratto in fra, per indicare il legame discendente dal riconoscersi
come “figli di Dio”, dello stesso Padre, per quanto gia le prime esperienze comunitarie e monastiche
attingessero alla metafora dei legami famigliari. Il richiamo allo stesso tipo di legame ¢, come noto,
ripreso nel trittico della Rivoluzione francese del 1789, liberté, egalité, fraternité per quanto, come
annota tra gli altri Rodota, «della triade rivoluzionaria proprio la fraternita si riveld precocemente
la componente piu debole, o quella piu difficilmente accettabile, tanto che Napoleone, nel suo pro-
clama del 18 brumaio, si sarebbe presentato ai francesi come il difensore di ‘libertd, uguaglianza
e proprieta’» (Cfr. S. RopOTA, Solidarieta. Un’utopia necessaria, Roma-Bari, 2014, 21-2). Nel
contesto del pensiero sociale cattolico vi ha fatto ricorso in modo pil sistematico papa Francesco,
nell’enciclica sociale non a caso intitolata “Fratelli tutti”, anche se non bisogna trascurare il fatto
che nel mito fondativo biblico di Genesi 4 la fraternita ¢ anche il luogo della diversita non accolta
e dell’omicidio. Si tratta quindi di una nozione decisamente sfaccettata, tra le diverse forse quella
meno pianamente sovrapponibile all’idea di solidarieta.

A partire dalla seconda meta dell’Ottocento il termine entra nel dibattito socio-politico e nell’'uso
letterario: ne parlano Auguste Comte nel Discours sur [’esprit positiv del 1844, ma poi sara émile
Durkheim a discuterne diffusamente nel celebre De la division du travail social del 1893. Degli stes-
si anni ¢ il testo Solidarité, di Léon Bourgeois, ispiratore di un programma di riforme sociali basate.
Per una ricostruzione accurata delle vicende teorico-filologiche del termine, che qui non ¢ interesse
primario ricostruire, si rinvia a A. VOLPE, Solidarieta. Filosofia di un’idea sociale, Roma, 2023.

Il termine deriva notoriamente dall’espressione latina “in solidum obligari”, che sfrutta il significato
di “unito” del termine solidus. Nel diritto privato romano indicava un obbligo, contratto tra i solida-
ri, di rispondere ciascuno interamente di qualcosa, anche se il debito o il credito era stato contratto
da un altro. Questa accezione giuridica, priva ancora dei risvolti in senso morale e sociale che oggi
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rapporto di fratellanza e di reciproco sostegno che collega i singoli componenti di una
collettivita nel sentimento appunto di questa loro appartenenza a una societa medesima
e nella coscienza dei comuni interessi e delle comuni finalita»’.

Le pratiche di mutuo aiuto sono effettivamente qualcosa di atteso nelle relazioni
umane, oltre che qualcosa di costantemente presente nelle societa: in questo senso non ¢
in questione il fatto che il prestare soccorso, specie in modo organizzato, sia un gesto che
si iscrive nella tassonomia delle forme del bene. Piuttosto, gli interrogativi sulla solida-
rieta riguardano altri aspetti, che sorgono a valle di questo riconoscimento, ed emergono
tanto dalla cronaca quanto dalla riflessione etica e politica: su cosa si fonda e come si
alimenta il legame sociale? Che tipo di doveri morali istituisce il riconoscimento della
solidarieta? Sono doveri traducibili anche in chiave scoiale, come obblighi civili? In che
cosa possono consistere? E cosa accade se i solidali non li adempiono?

Sono questioni teoriche e pratiche insieme, che in ogni caso si intrecciano con
una realta sociale in cui si osserva il crescere delle disuguaglianze e della distribuzione
asimmetrica delle risorse?, in cui il “mondo della solidarieta” si sovrappone sempre di
piu a quella porzione di cittadinanza che si organizza autonomamente — ma spesso anche
sussidiariamente — rispetto alle istituzioni pubbliche, restituendo I’impressione che, se
la solidarieta indica un legame, questo appare quantomeno sentito da pochi, e se indica
delle disponibilita ad intervenire in aiuto di altri, queste si condensano nel volontariato,
dunque nella sfera dell’impegno generoso e liberale, che per lo meno in Italia coinvolge
poco piu del 10% della popolazione.

Affrontare gli snodi teorici tenendo presente questo scenario € necessario, perché
proprio il discostamento — talvolta notevole — tra le previsioni teoriche e le reali pratiche
sociali consente di interrogarsi piu efficacemente non solo sui contenuti dell’idea ma an-
che (qui in particolare) sul ruolo del terzo settore, che raccoglie enti e organizzazioni che
danno struttura e continuita alle diverse iniziative ascrivibili all’ambito della solidarieta.

Tra i molteplici percorsi possibili di riflessione sul significato e sul ruolo della
solidarieta nella societa contemporanea occidentale propongo allora di tracciarne uno
che si muova attraverso una serie di tensioni: la solidarieta ¢ un presupposto della vita
democratica o ¢ una sua finalita? Riguarda tutti come pratica attiva o soltanto alcuni?
E qualcosa che pud essere prescritto come un dovere o che deve rimanere nei confini
della liberalita per non snaturarsi? Riguarda le Istituzioni pubbliche o la societa civile?
Per toccare queste diverse tensioni mi servird degli spunti che derivano da due diversi
“paradossi”, formulati dal giurista tedesco Ernst-Wolfgang Bockenforde e dal filosofo

ci sono piu famigliari, la si ritrova ancora nell’edizione del 1694 del Dictionnaire de I’Académie
frangaise e in altre fonti francesi, fino al codice civile napoleonico, all’articolo 1202 della sezione
intitolata Des Obligations Solidaires.

7 https:/fwww.treccani.it/vocabolario/solidarieta/ (u.c. 24/02/2025).

8 1l rapporto OXFAM TItalia 2025 segnala, tra 1’altro, che «confrontando le consistenze patrimoniali
dei diversi gruppi di famiglie italiane a meta del 2024 si evince che il 10% piu ricco delle famiglie
italiane possiede oltre 8 volte la ricchezza della meta piu povera dei nuclei familiari del nostro Paese
(il rapporto era pari a 6,3 appena 14 anni fa, alla fine del 2010, il primo anno disponibile nella serie
storica di Banca d’Italia)». Cfr. Disuguaglianze. Poverta ingiusta e ricchezza immeritata, Rapporto
OXFAM Italia 2025, 24 (https://www.oxfamitalia.org/disuguaglianza-poverta-ingiusta-e-ricchezza-
immeritata/ u.c. 24/02/2025).
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francese Jacques Maritain, perché mi pare consentano di cogliere una serie di nodi di un
certo interesse, che possono accompagnare nell’approfondimento tanto dei presupposti
quanto delle tensioni morali della vita civile.

2. LA SOLIDARIETA, TRA PRESUPPOSTO E FINALITA, TRA
LIBERALITA E IMPOSIZIONE (IL PARADOSSO DI BOCKENFORDE)

Che la solidarieta indichi in Italia una coordinata essenziale dell’assetto civile
repubblicano ¢ evidente dal dettato Costituzionale. L’articolo 2 della Carta fondamentale
stabilisce che «La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia
come singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita, e richiede 1’a-
dempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale».

La formula “doveri di solidarietd” sollecita, con un interessante equilibrio, due
interrogativi di approfondimento: ¢ la solidarieta, intesa come legame tra i cittadini, a
implicare dei doveri di ordine politico, economico e sociale, oppure ¢ il costituirsi di una
societa in forma repubblicana a implicare, come dovere, la costruzione di solidarieta di
tipo politico, economico e sociale?

Al di la degli intenti dei Costituenti, questa possibile duplice interpretazione con-
duce da subito al cuore socio-politico della questione: per un verso la solidarieta ¢ gia il
legame che richiede gesti e disponibilita di mutuo aiuto, per un altro sono proprio i gesti
e le iniziative di solidarieta a costruire concretamente un “noi” che, per quanto si muova
da una intenzione di partenza — che potrebbe avvicinarsi all’idea del Contratto Sociale di
Rousseau — non ¢ ancora compiuto.

La scelta “costituente” di avviare un certo tipo di societa, con un proprio assetto
istituzionale, in effetti avvia un cantiere di socialita, che in parte da forma a qualcosa che
gia c¢’¢, ma in parte indica una finalita da perseguire: la costruzione di legami di solida-
rieta appare anche come un compito, affidato ai solidali, che non ¢ d’altra parte assolto
una volta per tutte ma si rinnova ad ogni generazione.

I1 primo aspetto che si puo allora evidenziare ¢ che la solidarieta, entro un assetto
istituzionale avviato, € ad un tempo previsione e presupposto reale: senza presupposto
reale, senza cio¢ che vi sia gia un legame sufficientemente solido tra i cittadini, che
precede le Istituzioni, faticano ad emergere pratiche di solidarieta, e d’altra parte, senza
esperienze di solidarieta non si ricrea quella coesione sociale di cui le stesse Istituzioni
hanno bisogno per sussistere, e quindi anche per concorrere alla promozione e all’orga-
nizzazione della solidarieta stessa.

Questa sorta di circolarita & suscettibile di sviluppi tanto virtuosi quanto viziosi:
in questo senso le pratiche reali di solidarieta diventano un sintomo del tenore del lega-
me sociale, simul stabunt et simul cadent, anche se in prospettiva dinamica sarebbe piu
corretto dire che insieme si rinforzano cosi come insieme decadono.

Da questo punto di vista la questione della solidarieta e il suo nesso con la coesio-
ne sociale porta direttamente al tema della tenuta delle Istituzioni di uno Stato liberale e
democratico, come ha in un certo modo fatto vedere in senso generale il giurista tedesco
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Ernst Wolfgang Bockenforde, attraverso il celebre paradosso che ha proposto nel 1967,
secondo cui «Lo stato liberale secolarizzato vive di presupposti che non pud garantire»®.

La tesi di Bockenforde merita di essere richiamata, perché aiuta a comprendere
come la solidarieta rappresenti quantomeno uno dei punti notevoli di fragilita e, insieme,
di ricchezza delle esperienze democratico-liberali: la questione di fondo che le attraversa
¢ proprio come provvedere quel senso di unita che appunto chiamiamo anche “coesione
sociale”, e di cui vivono le Istituzioni democratiche, senza cedere alla tentazione di pro-
vare a crearla a viva forza, ricorrendo al potere coercitivo di cui pure lo Stato moderno
dispone, e cio¢ senza imporre atteggiamenti solidaristici ai cittadini. L’utilizzo di quello
che Max Weber ha ben descritto come il “monopolio della forza”!® al fine di alimentare
1l senso di unita dei cittadini & fallimentare, e conduce inesorabilmente allo ‘“‘stato etico”.
Se pero le pratiche di solidarieta politiche e sociali — al di 1a di quelle di tipo meramente
economico — vengono rimesse alla liberalita dei solidali, il rischio che in qualche fran-
gente storico si inneschi un circolo vizioso rimane reale.

Questo rischio, a cui consapevolmente si espongono le Istituzioni «per amore
della liberta»!!, risulta calmierato proprio dal fiorire di iniziative a livello della cosiddetta
“societa civile”, o a livello di quello che oggi chiamiamo terzo settore, il cui sviluppo
puo a buon diritto essere considerato un fattore primario di cura e sviluppo della coesio-
ne sociale nell’adempimento dei doveri costituzionali.

Come gia osservato, i dati italiani'? sul coinvolgimento dei cittadini su base vo-
lontaristica nelle diverse organizzazioni no-profit fanno tuttavia riflettere: sono circa 4
milioni e mezzo le persone recensite come attive in questo contesto, a rappresentare poco
piu del 10% della popolazione; il RUNTS registra poco piu di 130.000 realta censite,
un’organizzazione ogni 30.000 abitanti'®. La prospettiva della liberalita e dell’assenza di
profitto nell’assumere impegni di tipo solidaristico sembra portate ad un esito deludente:
si direbbe che la grande maggioranza dei cittadini italiani, di fatto, si sottragga ai “doveri
inderogabili” di solidarieta.

Una lettura di questo tipo potrebbe essere troppo radicale e il dato potrebbe essere
in parte ridimensionato: in effetti la previsione costituzionale dell’adempimento dei do-
veri di solidarieta non restringe il campo all’impegno nelle forme dell’associazionismo
(o delle altre modalita di aggregazione con fini sociali) in cui si raccoglie poco piu di un

E.W. BOCKENFORDE, Die Entstehung des Status als Vorgang der Sdkularisation, in Sdkularisation
und Utopie, Ebracher Studien. Ernst Forsthoff zum 65. Geburtstag, Stuttgart 1967, tr. it.: La forma-
zione dello stato come processo di secolarizzazione, Brescia 2006, 66.

«Lo stato — scrive Weber — ¢ quella comunita di uomini che, all’interno di un determinato territorio —
un elemento, questo del territorio, che & tra le sue componenti caratteristiche —, pretende per sé (con
successo) il monopolio dell’uso legittimo della forza fisica». Cf. M. WEBER, Politik als Beruf, Berlin
1919; tr. it.: La politica come professione, Torino, 2004, 48.

BOCKENFORDE, La formazione dello stato come processo di secolarizzazione, cit., 66.

I dati ISTAT relativi al Censimento delle Istituzioni non profit 2021 e della Rilevazione multiscopo
2021 relativi ai volontari riportano che al 31 dicembre 2020 le istituzioni non profit attive in Italia
erano 363.499, impiegando complessivamente 870.183 dipendenti, mentre il 72,1% delle INP attive
nel 2021 si avvale dell’attivita di 4,661 milioni di volontari. (Cfr. https://www.istat.it/it/files/2023/05/
Censimento-non-profit-primi-risultati.pdf u.c. 24/02/2025).

Dati aggiornati al mese di febbraio 2025. Da notare che in diversi casi le realta registrate sono sedi
territoriali di una stessa Associazione presente a livello nazionale.
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decimo dei cittadini, ma include un ventaglio molto piu esteso di opzioni, come si puo
ben cogliere dall’articolo 4 della Costituzione. Qui viene ribadito esserci un “dovere”
in capo ad ogni cittadino di «svolgere [...] un’attivita o una funzione che concorra al
progresso materiale o spirituale della societa», ma viene precisato che va declinato «se-
condo le proprie possibilita e la propria scelta», una formula che appunto interviene nel
tentativo di comporre una obbligatorieta “morale” con la liberalita, che abbraccia tanto
la misura quanto i modi del mettersi a disposizione per il bene comune.

Anche pero tenendo conto che esistono molte modalita individuali attraverso cui
¢ possibile impiegare le proprie capacita e risorse in favore di altri — per quanto in modo
appunto non organizzato e sistemico — rimane I’interrogativo sulle ragioni di un discosta-
mento quantomeno avvertibile tra la previsione di “doveri inderogabili” e la diffusione
del loro adempimento.

Qual ¢ il punto debole allora? Si puo osservare che ce ne sia piu d’uno, e che siano
di natura diversa.

3. LA SOLIDARIETA: DA DOVERE DI TUTTI A IMPEGNO LIBERALE DI
POCHI?

Provando a esplorare pil attentamente la questione vale la pena anzitutto di incon-
trare ancora le stesse pagine di Bockenforde della fine degli anni Sessanta, perché con-
sentono di riflettere su una trasformazione dell’idea di solidarieta per certi versi epocale,
che probabilmente riguarda maggiormente le grandi democrazie sorte all’indomani della
Seconda Guerra Mondiale — e in particolare la Germania e 1’Italia — ma che con qualche
cautela potrebbe valere estensivamente per altre societa liberali sviluppate nel benessere.

Nel contesto del saggio dedicato al processo di secolarizzazione e di formazione
dello Stato moderno, il tema della coesione sociale emergeva come uno dei nomi della
“pace”, come il persistere di un legame tra i cittadini sufficientemente solido da scongiu-
rare che gli inevitabili conflitti sfociassero in guerra civile. Questa responsabilita verso la
convivenza pacifica, nelle democrazie europee sorte dopo il secondo dopoguerra, si so-
stanzia — immediatamente a valle delle “costituenti” — anche di una serie di soluzioni tese
a diffondere lo sviluppo e a garantire il benessere di tutti. Proprio guardando a queste
politiche e a una loro embrionale perdita di slancio, Bockenftrde si chiedeva nelle battu-
te conclusive della sua riflessione su che cosa avrebbe potuto puntare successivamente la
classe politica per alimentare I’unita civile, avendo finalmente alle spalle, come leva per
generare coesione, non solo le tragiche e ormai ripudiate soluzioni totalitarie del primo
Novecento — 1’aggregarsi attorno al principio unitivo della “nazione” — ma in fondo an-
che la spinta ricostruttiva degli esordi delle nuove democrazie. In un certo modo, in un
clima di macerie e di ricostruzione, il valore dell’unire le forze in senso mutualistico si fa
pit plastico, quasi materiale. Ma su cosa puntare in una stagione ulteriore per continuare
ad alimentare la solidarieta, intesa appunto come legame tra i cittadini e come fattore
decisivo di coesione sociale?

E qui che la diagnosi si fa particolarmente interessante:

«E possibile — si domanda Bockenforde — fondare e conservare 1’eticita in manie-
ra del tutto terrena, secolare? Fondare lo Stato su una “morale naturale”? E se ci0d non
fosse possibile, lo Stato potrebbe vivere sulla sola base delle aspettative eudemonistiche
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dei cittadini? Tutte queste domande ci riportano a una domanda piu profonda, di princi-
pio: fino a che punto i popoli uniti in stati possono vivere sulla base della sola garanzia
della liberta, senza cio¢ avere un legame unificante che precede tale liberta?»'“.

Leticita di cui parla il giurista ¢ precisamente quel senso di convergenza e di coe-
sione, fatto di condivisione di obiettivi sociali, di stili, di pratiche che si ritrova nell’ origi-
nario significato del termine greco ethos. Indubbiamente, a lungo la fede cristiana aveva
rappresentato il motivo culturale e sociale unificante, prima di diventare — al contrario
— causa di conflitto a valle della contrapposizione tra Riformati e Cattolici. Non potendo
piu ricorrere alla religione come fattore unificante e riproponendosi il tema della pace e
della coesione — questo ¢ I’interrogativo — attorno a che cosa si sarebbero potuti chiamare
araccolta i cittadini, scommettendo su una libera adesione, e non su forme di imposizio-
ne, neppure di valori? La possibilita adombrata merita di essere esaminata:

«Lo Stato puo tentare di fronteggiare questo problema facendosi garante della
soddisfazione delle attese di vita eudemonistiche dei cittadini cercando di ottenere da
cio la propria forza portante. Certo, il campo che si apre in questo modo ¢ sconfinato.
Perché qui non si tratta soltanto di condurre una politica previdente, capace di dare una
certa forma alla societa, assicurando I’esistenza dei cittadini — a questo compito infatti
non si puo rinunciare —, ma del fatto che lo Stato cerchi proprio in cio il suo “per amore
di”, il suo fondamento di legittimazione. Lo Stato che non confidi piu nelle forze vinco-
lanti interiori, o che ne sia stato privato, viene spinto a elevare a proprio programma la
realizzazione dell’utopia sociale. Ma c’¢ piu di una ragione per dubitare del fatto che in
questo modo si possa risolvere il problema di principio cui si cerca di ovviare. Su cosa si
appoggerebbe, questo Stato, il giorno in cui andasse in crisi?» !,

La deriva che intravvede Bockenforde ¢ facilmente individuabile: quale potrebbe
essere il progetto sociale, esaurita la spinta della ricostruzione, in grado di chiamare a
raccolta, di far percepire che valga la pena di prendersi cura delle Istituzioni pubbliche,
che valga la pena di rimanere uniti? Il rischio che questo progetto diventi la soddisfazio-
ne dei desideri vita buona individuali dei cittadini ¢ notevole in un contesto di crescita di
risorse e di dividendi, in un contesto in cui le memorie tragiche della divisione iniziano
ad essere un ricordo che si allontana, mentre la pace comincia ad apparire quasi come
una normalita che non chiede particolare manutenzione.

E come se ad un certo punto la stessa coesione sociale cessasse di essere un capi-
tolo centrale di manutenzione, come se la questione della solidarieta non venisse piul in-
tesa come il cuore della vita democratica e il fondamento (inesigibile con la forza) stesso
dello Stato, ma diventasse una sorta di appendice — benemerita, fuori di dubbio — della
vita civile, il nome per indicare non piu la cura di tutti per tutti, ma quella di pochi per
quegli altrettanto pochi che sono rimasti ai margini di un trend collettivo di sviluppo. La
solidarieta, nel cambio d’epoca segnato da un consistente sviluppo economico, cambia
volto non tanto nelle previsioni costituzionali, quanto nella percezione diffusa: inizia a
diventare quello che il senso comune ancora oggi le riconosce, un moto di attenzione no-
bile, indirizzato fondamentalmente a situazioni emergenziali o di marginalita, a carattere
moralmente supererogatorio.

4 BOCKENFORDE, La formazione dello stato come processo di secolarizzazione, cit., 66.
15 Ivi, 69-70.
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In un certo modo ¢ proprio il distendersi di una stagione di sviluppo economico
ad indebolire 1’idea che le Istituzioni siano anzitutto il presidio della pace e che la demo-
crazia sia anzitutto ’opportunita di ricreare continuamente consistenti legami sociali. E
in questo clima che la ragion d’essere dello Stato puo mutare e farsi strada la percezione
che questo sia al servizio pit dei desideri individuali di sviluppo e di consumo che non
delle relazioni tra i cittadini e della giustizia sociale. Ma, appunto, chiede Bockenforde:
nel momento in cui ci si trovasse nelle condizioni di non poter pil alimentare “a pioggia”
tutti i desideri individuali che eccedono gli obiettivi “a cui uno Stato non puo rinuncia-
re”, e occorresse compiere delle scelte, cosa accadrebbe? Cosa accadrebbe in un tempo
di crisi?

Possiamo estrapolare la proiezione giungendo agli sviluppi degli ultimi due de-
cenni europei e italiani: abituati ormai — si passi I’espressione — all’idea che la ragion
d’essere dello Stato democratico sia la pitt ampia distribuzione di felicita da fruire indi-
vidualisticamente, ogni contrazione non puo che essere avvertita come un tradimento o
una forma di abbandono. Questo vissuto pesa tanto quanto le forme di inefficienza e di
corruzione, e genera una contrazione della residua disponibilita a mettersi a disposizione
delle necessita sociali e, alla lunga, una disaffezione verso le stesse Istituzioni.

Commentando i trend delle elezioni europee del 2024 e i dati disaggregati, I’ Isti-
tuto Ipsos ha evidenziato che «il fenomeno dell’astensione ha assunto nel nostro Paese,
e non da ora, anche una connotazione sociale sempre piu evidente; la profilazione so-
ciodemografica degli astenuti ci indica che, di fatto, gli strati sociali ed economici piu
in difficolta stanno “abbandonando” la democrazia: non piu solamente la partecipazione
politica in senso ampio, ma anche quella meramente elettorale»'S.

La crisi contemporanea della partecipazione al voto politico, che non risparmia
alcuno dei grandi Paesi europei e che in Italia ha raggiunto un livello di astensionismo
del 50%, & un sintomo di questo lungo processo corrosivo!’: abituati a ricevere e a con-
sumare individualisticamente, disabituati a contribuire, nel tempo della crisi ci si chiede
che cosa mai possa tenere uniti, ed ecco che rinascono le spinte divisive ed antisolida-
ristiche. Emerge il circolo vizioso di indebolimento delle pratiche diffuse di solidarieta
— indebolite anche perché ricomprese appunto come la stampella riservata alle situazioni
di fallimento, di sventura, di esclusione — e del senso della coesione sociale.

La diagnosi sarebbe perd incompleta se non provassimo a spingerci oltre la lettura
offerta da Bockenforde: la deriva che porta a concepire le Istituzioni come supporto allo
sviluppo piu che alla pace e alla coesione e la solidarieta come la risorsa dedicata a quan-
ti non ce I’hanno fatta ad agganciarsi alla locomotiva della crescita economica, ancora
non basta come chiave per inquadrare la portata della sfida della solidarieta nel contesto
delle democrazie liberali.

Piu a monte di un cambiamento di visione rimane un tema antropologico e morale
inaggirabile: la solidarieta, presa nel suo versante contributivo'®, riamane in ogni caso

https://www.ipsos.com/it-it/elezioni-europee-2024-risultati-elettorali-analisi-post-voto-ipsos ~ (u.c.
24/02/2025).

Nelle elezioni europee del 2024 si sono recati alle urne il 49,7% degli Italiani, contro 1’86,1% del
1979.

Sulla questione, collegata, della partecipazione alla vita politica e sociale sia consentito rinviare a G.
GRANDI, Democrazia e amicizia sociale. Oltre la crisi della partecipazione, Roma, 2024.
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un movimento di donazione e di condivisione. E un movimento contrario a quello del
consumo individualista, ed ¢ indubbiamente un movimento pil faticoso, quale che sia la
congiuntura economica.

La domanda si fa qui piu schiettamente antropologica: perché la solidarieta, che
nel bisogno ¢ cosi facilmente invocata ed attesa, diventa faticosa quando viceversa ci si
trova nella posizione di chi viene interpellato per dare, al punto che — pur con tutte le
cautele per rimanere nel perimetro di uno Stato liberale — si sottolinea I’idea che sia pur
sempre un obbligo, un dovere inderogabile?

4. LA SOLIDARIETA TRA “INDIVIDUALITA” E “PERSONALITA” (IL
PARADOSSO DI MARITAIN)

Accanto ad un nodo che appunto potrebbe essere di tipo storico, e che merita di
essere tenuto presente proprio per riflettere sullo slittamento di significato che imprime
all’idea di solidarieta, occorre riconoscerne un altro di carattere pill schiettamente antro-
pologico e morale.

Che ogni forma di donazione di s€ comporti una certa fatica ¢ un dato di esperien-
za: il movimento del dare, di cui si sostanzia ogni forma di solidarieta, incontra in ciascu-
no delle resistenze, che non sono certo invincibili, ma che appunto richiedono un certo
lavoro, una certa lotta si potrebbe anche dire. Il pensiero antropologico ha talvolta cerca-
to di risalire al perché di questa esperienza, e dove lo ha fatto ha imboccato la via stretta
della esplorazione della “natura” umana: naturalmente buoni, ma corrotti dalla societa,
come suggerisce il mito di Rousseau del “buon selvaggio”? Naturalmente egoisti, e cor-
retti dalla societa e dalle sue istituzioni, come suggerisce piuttosto Hobbes riprendendo
la celebre immagine dell’ homo homini lupus di Plauto? Buoni ma feriti e fallibili, come
suggerisce il mito biblico delle origini, reinterpretato dalla teologia cristiana? Per quanto
possano sembrare questioni lontane, tutte le visioni filosofico-antropologiche dell’uma-
no si misurano con il mistero della convivenza in ciascuna persona di capacita di bene e
di male, con la capacita di adoperarsi per I’unita o per la divisione, per la cooperazione o
per la sconfitta dell’altro, sempre constatando che le forme del bene siano piu generative
e tuttavia esigenti e faticose, mentre quelle del male risultino mortificanti e corrosive, per
quanto — piu spesso — ammantate di promesse di facilita e di minor sforzo.

Volendo considerare la fatica della solidarieta sarebbe ingenuo pensare di poter
prescindere da questo quadro, che tuttavia pud essere tenuto presente in modo pit limi-
tato, mantenendo sullo sfondo la questione del perché di un’esperienza cosi universale
e recependo piuttosto quelle coordinate che consentono piu semplicemente di avvertire
quantomeno la radicalita del problema.

In una stagione ancora precedente rispetto a quella a cui ci puo far risalire la ri-
flessione di Bockenforde, il pensiero antropologico e morale occidentale si € confrontato
diffusamente su uno snodo che ha evidentemente a che vedere con le questioni affrontate
fin qui: quale pud essere il rapporto tra la persona e la comunita? E il tema centrale del
“personalismo” degli anni Trenta e di quella corrente che prendera anche il nome di “per-
sonalismo comunitario” e che in Europa sviluppera un pensiero socio-politico critico e
alternativo — per semplificare — sia rispetto al consumismo di derivazione capitalista, sia
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al collettivismo di matrice comunista'®. Nel quadro di questo dibattito emergono come
centrali le categorie di “individuo” e di “persona”, diventando — specie in autori brillanti
e comunicativi come Emmanuel Mounier — le chiavi concettuali per sviluppare soprat-
tutto una denuncia sociale e morale dell’individualismo. E il contesto del collasso dei
cosiddetti “anni ruggenti”, i roaring twenties, che si chiudono con il crollo della borsa di
Wall Street del 1929, mostrando tutti i limiti di una nascente societa dei consumi, incline
a crescere “‘a debito” e senza sviluppare forme di protezione sociale istituzionali.

A partire da questo contesto, il dibattito concettuale pit maturo conduce a ri-
conoscere 'individualita e 1a personalita (o la dimensione-individuo e la dimensione-
persona) come due lati strutturali e tuttavia in tensione tra loro dell’essere umano®. E
una formula teorica, chiaramente, che pero si incarica proprio di inquadrare quella convi-
venza di spinte che interrogano 1’antropologia e su cui insiste in particolar modo Jacques
Maritain:

«Si potrebbe dire che in ciascuno di noi I’individualita, essendo in me cio che
esclude da me tutto quel che sono gli altri uomini, ¢ la strettezza dell’ego, sempre mi-
nacciata e sempre avida di prendere per sé. [...] In quanto individuo ciascuno di noi € un
frammento di una specie, una parte di questo universo, un punto singolare della immensa
rete di forze e d’influenze cosmiche, etniche, storiche, di cui subisce le leggi; egli ¢ sotto-
messo al determinismo del mondo fisico. Ma ognuno di noi ¢ anche persona, e in quanto
persona non ¢ sottomesso agli astri, sussiste intiero della sussistenza stessa dell’anima
spirituale, e questa € in lui un principio di unita creatrice, d’indipendenza e di liberta»>'.

Nel lessico che rinvia alla tradizione filosofica aristotelica e tomista troviamo un
tentativo di esprimere I’idea che nell’umano la tensione tra il prendere, I’escludere e il
separare — da un lato — e il donare, I’includere e I’unire — dall’altro — vada considerata
come caratterizzante e che quindi non possa non riverberarsi nelle modalita del rapporto
tra il singolo e la societa. Portando il ragionamento a questo livello, Maritain formula a
sua volta un “paradosso”, che pud portare luce proprio sulla questione della fatica con-
nessa alla solidarieta:

«La persona in quanto persona chiede di servire la comunita e il bene comune
liberamente, e tendendo alla propria pienezza, sorpassando se stessa e sorpassando la
comunita, nel suo movimento verso il “Tutto” trascendente. E, in quanto individuo, essa
e forzata a servire la comunita e il bene comune per necessita, se non per costrizione, e

Si conceda qui la semplificazione ai fini della pit immediata collocazione storica: «Nulla sarebbe
piu falso — scriveva Jacques Maritain nel 1946 — che parlare del «personalismo» come di una scuola
o di una dottrina. E un fenomeno di reazione contro due opposti errori, ed & un fenomeno inevita-
bilmente molto misto. Non c’¢ una dottrina personalistica, ma ci sono aspirazioni personalistiche
e una buona dozzina di dottrine personalistiche che non hanno talvolta nulla in comune se non la
parola persona...». J. MARITAIN, La personne et le bien commun, Desclée de Brouwer, 1946; tr. it.:
La persona e il bene comune, Brescia, 1995, 8.

«Individualita e personalita, con la loro fisionomia ontologica propria sono due aspetti metafisi-
ci dell’essere umano. E evidente — ma conviene insistervi, per evitare malintesi e controsensi — ¢
evidente che qui non si tratta di due cose separate. Non c’¢ in me una realta che si chiami il mio
individuo e un’altra realta che si chiami la mia persona. E lo stesso essere intero che in un senso &
individuo e nell’altro senso ¢ persona, lo sono tutto individuo in ragione di cido che mi viene dalla
materia, e tutto persona in ragione di cio che mi viene dallo spirito». Ivi, 26.

2 Ivi, 22-23.
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venendo sopravanzata da essi come la parte dal tutto. Questo paradosso, questa tensione,
questo conflitto sono qualche cosa di naturale e di inevitabile. La loro soluzione non ¢
statica, ¢ dinamica, in motu»?2.

Questa formulazione ¢ interessante perché intercetta il nodo della coesistenza del-
la liberta e della costrizione nel medesimo movimento di contribuzione in favore del cor-
po politico: per un verso ciascuno avverte la spinta autonoma verso la donazione di sé,
ma per un altro fa anche I’esperienza della resistenza, al punto che una societa non possa
che vivere simultaneamente del contribuire liberale e di quello coatto dei suoi membri.

Cosi, potremmo proseguire, se i movimenti di solidarieta organizzati dalle Istitu-
zioni mettono a sistema quel che si puo trarre da ciascuno attraverso la leva dell’ obbligo
(imposto in quanto individui), quelli organizzati dalle realta della societa civile mettono
a sistema quel che puo venire da ciascuno attraverso la leva della liberalita (proposta in
quanto persone). La differenza tra le due leve ¢ cruciale: esiste un’organizzazione della
contribuzione alla vita civile che attinge con maggiore certezza risorse, ma di per sé non
genera legame proprio perché incontra ciascuno nella propria resistenza individualista,
che viene superata con I’imposizione. Ed esiste una organizzazione della contribuzione
alla vita civile che pure attinge risorse, ma lo puo fare assecondando e dando piti forma
ed efficacia a qualcosa che gia la persona sente di voler e di poter offrire in termini di
servizio, rimanendo tuttavia sempre esposta all’incertezza della risposta. Solo la seconda
leva genera anche coesione sociale, perché in fondo mette in contatto le persone nel loro
desiderio di donazione e non in quello di consumo o talvolta di rivalsa.

Si potrebbe anche aggiungere, in questo senso, che il tessuto istituzionale ha bi-
sogno, per non lacerarsi, di un contro-tessuto di cooperazione civile liberale altrettanto
esteso, in assenza del quale non si genera coesione sociale e, a lungo andare, rischiano
di maturare anche sentimenti di sfiducia e di avversita per le stesse istituzioni demo-
cratiche: questo, in fondo, significa far notare, parafrasando Bockenforde, che “lo stato
liberale secolarizzato vive di una solidarieta che non pud garantire”.

Approdiamo dunque ad un ulteriore nodo, tra i diversi che si potrebbero allineare:
assumiamo che 1’organizzazione della societa civile nelle pratiche di aiuto — in radice
e ora forse piu comprensibilmente: delle pratiche di donazione di sé — non possa essere
concepita come residuale né come supplente rispetto all’organizzazione istituzionale,
perché assolve a un compito in ogni caso essenziale, che € appunto quello della continua
rigenerazione della coesione sociale. Tuttavia, interloquendo idealmente con la dimen-
sione-persona di ciascuno, questa organizzazione non puo che confidare di trovarla viva
e vivace, o quantomeno in tensione con la dimensione-individuo, che inclina al ripiega-
mento e alla chiusura. E una fiducia ben riposta?

Si potrebbe dire che lo sia antropologicamente, ma quale componente prevalga
esistenzialmente in ciascuno e storicamente in un’epoca civile di una certa societa ¢ una
questione diversa. Se torniamo, ormai in chiusura, ai dati considerati sopra, ¢ possibile
che una lettura del tempo presente (attraverso le chiavi di analisi attinte dagli autori
dei due “paradossi”) ci restituisca I’immagine di una societa democratica — non solo in
Italia — in difficolta dal punto di vista della sua stessa tenuta, a motivo di un prevalere
delle inclinazioni individualiste, e tuttavia tenacemente aggrappata ad una — non esigua

2 Ivi, 47.
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— minoranza di donne e uomini, adulti e giovani, che coltivando la propria dimensione-
persona continuano a rammendare il controtessuto della solidarieta generatrice di coe-
sione. Un controtessuto che, pero, avrebbe bisogno non certo di pochi e neppure di molti,
ma appunto di tutti, per quanto “secondo le proprie possibilita e la propria libera scelta”.

Il nodo emergente lo possiamo cogliere un’ultima volta dalla pagina di Maritain:

«Eccoci di fronte al problema cruciale dell’educazione dell’essere umano. Vi so-
no taluni che confondono la persona con I’individuo; per procurare alla personalita il suo
sviluppo e la liberta di piena spontaneita o d’autonomia alla quale essa aspira, essi rifiu-
tano ogni ascetica, vogliono che I’uomo porti frutto senza essere potato. In realta, cio che
importa principalmente per 1’educazione ed il progresso dell’essere umano, nell’ordine
morale e spirituale (come nell’ordine della crescenza organica), ¢ il principio interiore
[...]. I nostri mezzi non sono che degli ausiliari, la nostra arte, un’arte cooperatrice mi-
nistra rispetto a questo principio interiore. E tutta 1’arte di togliere e potare — cosa che
riguarda al tempo stesso I’individuo e la persona — in modo tale che nella intimita dell’es-
sere la pesantezza dell’individualita diminuisca, quella della personalita vera e della sua
generosita aumenti. E un’arte difficile»?.

Si pud forse rinvenire un filo rosso che lega I’educazione, intesa come supporto
alla maturazione morale e sviluppo della dimensione-persona tratteggiata da Maritain, la
propensione liberale alla partecipazione solidaristica, la rigenerazione della coesione so-
ciale, la tenuta delle istituzioni democratiche e liberali e, circolarmente, la tutela di spazi
plurali e di possibilita concrete (anche nella prospettiva della sussidiarieta tra istituzioni
pubbliche e organizzazioni sociali) di dedicare attenzione alle esperienze e alle dinami-
che educative. Non c’¢ dubbio che si tratti di un’equazione — se mai si potesse impiegare
questa espressione — difficile, forse piu di un’arte difficile, che resiste, come tale, ad una
eccessiva sistematizzazione.

5. SPUNTI PER LA RIFLESSIONE NEGLI ENTI DEL TERZO SETTORE

Riflettere sulle connessioni proposte, che naturalmente rappresentano una tra le
diverse visioni d’insieme che si possono comporre analizzando la questione della solida-
rieta, rimane in ogni caso un utile esercizio per lasciare che alcune idee-chiave parlino al
di la del senso comune e talvolta anche al di la dell’etimo. A valle di questa esplorazione
si aprono in ogni caso almeno due considerazioni su cui poter proseguire una discussione
relativamente al ruolo del terzo settore nel “cantiere” della solidarieta, avendolo inqua-
drato come un luogo cruciale di presupposti e tensioni che sono al cuore della vita civile
democratica e liberale.

La prima riguarda la sua funzione rispetto alla tenuta stessa delle istituzioni de-
mocratiche e deriva dal paradosso di Bockenforde: per quanto asintoticamente, 1’impe-
gno nella dimensione del no-profit che rigenera in vario modo la coesione sociale e del
volontariato dovrebbe coinvolgere tutti i cittadini, e non soltanto una minoranza (per
quanto nutrita). Lo stesso concetto di solidarieta, presupposto e finalita civile allo stesso
tempo, rinvia a questo orizzonte, eppure nel senso comune pare piuttosto descrivere un
impegno, come detto, di pochi per pochi e non di tutti per tutti. Quale puo essere il ruolo

3 Ivi, 26-28.
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degli enti del terzo settore nello sviluppare una diversa coscienza della portata del loro
impegno, sia tra quanti gia vi si riuniscono che nella pitt ampia cittadinanza?

La seconda considerazione riguarda le avvertenze antropologico-morali e educati-
ve: I’inclinazione al fare talvolta induce gli enti ad allentare la tensione formativa, specie
lasciando da parte quella formazione che conduce a meditare sui presupposti dell’agire
umano, che appaiono alle volte astratti e lontani dall’avere rilevanza. Anche in questo
caso — e qui la considerazione attinge a quanto osservato attraverso il “paradosso di Ma-
ritain” — puo essere utile chiedersi se per lo sviluppo della cultura degli enti del terzo set-
tore non possa essere proficuo, di quando in quando, sostare proprio su questi snodi; puo
essere utile farlo tanto per rilevare alcuni limiti strutturali dell’impegno di ogni persona,
quanto per interrogarsi sui modi plurali attraverso cui ¢ possibile nutrire la sensibilita
morale, conservando quella liberalita e lievita che, in fondo, paiono essere 1’unica via per
ritessere costantemente la solidarieta di cui vive una societa.
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Welfare, terzo settore e crisi climatica”

Giovanni Carrosio

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Crisi ambientale e sistemi di welfare: lo stato dell’arte del di-
battito. — 3. Le ragioni del welfare. — 4. I nuovi rischi sociali nella crisi climatica. — 5. Welfare climatico:
agenzie e livelli territoriali. — 6. Le ondate di calore: un nuovo rischio sociale che interroga i sistemi
di welfare. — 7. L’intreccio tra reddito, tecnologie, relazioni e comportamenti. — 8. Per concludere: le
ragioni del welfare nella crisi climatica.

I. INTRODUZIONE

La sostenibilita dei sistemi di welfare & al centro della discussione tra gli studiosi
del settore ormai da diversi anni. Un contributo seminale in merito ¢ stato I’articolo di
Esping-Andersen'. Il sociologo danese ha individuato una serie di sfide alla sostenibilita
economica e sociale: I’invecchiamento della popolazione, i mutamenti di struttura delle
famiglie, le conseguenze nel mercato del lavoro generate dalla globalizzazione e dall’in-
novazione tecnologica. Il concetto di sostenibilita viene evocato in relazione a criteri
di compatibilita di bilancio o rispetto alla efficacia dei specifici sistemi di welfare nel
garantire la soddisfazione di bisogni che cambiano velocemente e la protezione da nuovi
rischi. A partire dal contributo di Esping-Andersen, il dibattito si ¢ articolato attorno alla
individuazione e distinzione tra vecchi e nuovi rischi sociali?, al confronto tra sistemi o
regimi di welfare® per comprendere quali modelli meglio si adattano ai cambiamenti in
atto, all’emergere di differenti welfare-mix* come strategie per depotenziare il conflitto
tra accumulazione e redistribuzione® generato dalla scarsita di risorse indotta dalla ridu-
zione dei tassi di crescita delle economie sviluppate. Il concetto di sostenibilita & stato
percid generalmente associato alla sostenibilita del sistema stesso e non in relazione alla
crisi ambientale. I fattori di insostenibilita derivavano da una doppia crisi®: la prima, ine-

I contenuti di questo capitolo rappresentano una tappa di una riflessione portata avanti nell’ambito

del progetto di ricerca-azione “WEL. Welfare energetico locale”, che coinvolge la comunita del

Forum Disuguaglianze e Diversita. Anche se il testo ¢ stato redatto da me, i contenuti non sarebbero

stati possibili senza le discussioni, i suggerimenti e la stesura di documenti intermedi e congiunti che

hanno coinvolto in particolare Vittorio Cogliati Dezza, Elena Granaglia e Ylenia Sina.

! G. EsPING-ANDERSEN (2000), The sustainability of welfare states into the twenty-first century, in
International Journal of Health Services, 30(1), 1-12.

2 C.RANCI (2002), Le nuove disuguaglianze sociali in Italia, Bologna; P. TAYLOR-GOOBY (a cura di),
2004, New Risks, New Welfare. The Transformation of the European Welfare State, Oxford.

3 A.POWELL & M. BARRIENTOS, (2004). Welfare regimes and the welfare mix, in European journal of
political research, 43(1), 83-105.

4 L.Fazz1 (1998), Il welfare mix in Italia: primi passi, Milano; per una visione critica O. DE LEONAR-
DIs (1996), I welfare mix. Privatismo e sfera pubblica. Stato e mercato, 51-75.

3 J. O’CoNNoOR (1982), La crisi fiscale dello Stato, Torino.

¢ P. TAYLOR-GOOBY (2013), The Double Crisis of the Welfare State and What to Do About It, London.
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rente le difficolta del welfare di fare fronte a rischi sociali sempre piu diversificati e nuo-
vi; la seconda, dalla scarsita di risorse nella quale i paesi del welfare state si trovavano,
che non consentiva di affrontare in modo soddisfacente vecchi e nuovi rischi sociali in-
sieme. Come ha scritto Ian Gough: “Nonostante gli sforzi di alcuni pionieri, il welfare e
la sostenibilita ambientale continuano a essere discussi e studiati in silos separati. E sor-
prendente constatare che la maggior parte degli studi sul welfare e sulle politiche sociali
contemporanee ignora le pressanti limitazioni e i confini del sistema planetario. Mentre
la ricerca ambientale globale comprende e mette in guardia dai crescenti impatti umani
del cambiamento climatico, la maggior parte degli studi sulla sostenibilita del welfare
non presentano ancora un’analisi sociale integrata dei rischi ambientali e climatici’”.
Tuttavia, da qualche anno, la sostenibilita ambientale del welfare sta entrando nel di-
battito accademico e pubblico. Emerge 1’idea che i sistemi di welfare si trovino oggi di
fronte una tripla crisi®: oltre alle dimensioni economiche e sociali, la crisi ambientale
interviene sui sistemi di welfare, rendendo il quadro di analisi e delle pratiche pit com-
plesso. In questo capitolo si vuole problematizzare la relazione tra sistemi di welfare e
crisi ambientale, rilevando la necessita di includere i nuovi rischi sociali derivanti dal
cambiamento climatico nella cornice di senso e di azione del welfare.

2. CRISI AMBIENTALE E SISTEMI DI WELFARE: LO STATO
DELL’ARTE DEL DIBATTITO

Possiamo individuare quattro modi attraverso i quali la crisi ambientale entra nel-
la riflessione accademica e nella discussione pubblica sul welfare.

Lanalisi di questa interrelazione pud essere articolata attraverso quattro distinte
prospettive interpretative (tabella 1), che si dispongono lungo un continuum che va da un
approccio sistemico-radicale, che mette in discussione la relazione welfare-ambiente e
prevede una riconfigurazione profonda in chiave ecologica dei sistemi di welfare, a uno
pil pragmatico-incrementale, che guarda a come includere i nuovi rischi sociali derivanti
dalla crisi climatica negli attuali sistemi di welfare.

Partiamo dal livello di analisi pil radicale. Alcuni studiosi rilevano una contrad-
dizione nel principio di funzionamento di fondo dei sistemi di welfare, come sono stati
pensati e costruiti nei paesi occidentali. Essi sono fondati sul paradigma della crescita
economica e sulla redistribuzione delle risorse. Mantenere alti tassi di crescita ¢ fun-
zionale a finanziare il welfare, grazie a regimi progressivi di tassazione sul reddito, i
consumi e i profitti. Alti tassi di crescita, pero, si traducono in un insostenibile utilizzo di
risorse naturali, cosi che si ritiene esista un legame di causazione tra modelli di welfare
incentrati sulla crescita e la crisi climatica’. Per rompere questo legame, si sono diffuse
teorie che postulano la possibilita di scindere la crescita economica dal consumo di ri-

7 1. GouGH (2016), Foreword, M. KocH, & O. MoNT (Eds.), Sustainability and the political economy
of welfare (Vol. 42). London, 10.

8 R. Cucca, Y.Kazepov & M. ViLLA (2023), Towards a sustainable welfare system? The challenges
and scenarios of eco-social transitions, in Social Policies, 10(1), 3-26.

® M. Buchas & M. KocH (2017), Postgrowth and wellbeing: Challenges to sustainable welfare, Ba-
singstoke.
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sorse naturali. Tuttavia, alcuni autori'® hanno evidenziato come il “disaccoppiamento”
tra crescita economica e impatto ambientale sia largamente illusorio, suggerendo la ne-
cessita di ripensare completamente il modello di welfare in una prospettiva post-crescita.

Il secondo livello di analisi, a cui ha dato impulso James O’ Connor!' con i suoi
lavori sulla crisi fiscale dello stato'? e sulla seconda contraddizione del capitalismo'?,
evidenzia come i costi generati dai rischi ambientali e dalle politiche per affrontarli sono
crescenti, e di fronte a risorse scarse, la crisi ambientale esacerba la contraddizione tra
accumulazione e redistribuzione delle risorse. Questa tensione ¢ stata ulteriormente ela-
borata da studiosi contemporanei'4, che hanno analizzato le implicazioni della seconda
contraddizione del capitalismo per i sistemi di welfare, mostrando come i costi crescenti
generati dalla crisi ambientale entrano in competizione con I’allocazione delle risorse
per la riproduzione dei sistemi di welfare.

Il terzo livello di analisi guarda ai rischi sociali generati dalla crisi climatica's,
che si sovrappongono ai rischi tradizionali verso i quali ¢ orientato il welfare. Le grandi
trasformazioni ambientali modificano i luoghi di vita e i fenomeni estremi — ondate di
calore, tempeste, alluvioni, trombe d’aria e d’acqua, grandinate, periodi di siccita, incen-
di, virus e patologie derivanti dalla diffusione di specie alloctone — mettono a rischio non
solo la qualita della vita, ma in alcuni casi I’integrita fisica delle persone. Questi nuovi
rischi, che a differenza di quelli tradizionali non sono conseguenza di trasformazioni
socio-economiche, come 1’industrializzazione e 1’urbanizzazione, ma di trasformazioni
ambientali, andrebbero annoverati tra le diverse questioni delle quali si occupano i siste-
mi di welfare.

10" R. FLETCHER & C. RAMMELT (2018), Decoupling: A key fantasy of the post-2015 sustainable deve-
lopment agenda, in The Politics of Destination in the 2030 Sustainable Development Goals, London,
115-132.

I J. O’CoNNOR (1973), The fiscal crisis of the state, New York; J. O’CoNNOR 1991, On the Two Con-

tradictions of Capitalism, in Capitalism, Nature, Socialism 2 (3): 107-109.

La crisi fiscale dello Stato ¢ una condizione strutturale che si verifica quando un sistema statale non

riesce piul a mantenere un equilibrio sostenibile tra entrate fiscali e spesa pubblica, compromettendo

la sua capacita di adempiere alle funzioni fondamentali e agli obblighi finanziari. Questo fenomeno
si manifesta attraverso diversi aspetti interconnessi. Sul piano economico, la crisi si caratterizza
per un cronico deficit di bilancio, un aumento del debito pubblico e una ridotta capacita di raccolta
fiscale. Lo Stato fatica a finanziare servizi essenziali, investimenti pubblici e programmi di welfare.

Sul piano politico-istituzionale, emerge una perdita di legittimita e consenso, poiché lo Stato non

riesce piu a soddisfare le aspettative dei cittadini in termini di servizi e protezione sociale.

La seconda contraddizione del capitalismo si riferisce al conflitto strutturale tra le forze produttive

del capitalismo e le condizioni di produzione necessarie per la sua stessa riproduzione. O’Connor

identifica questa contraddizione come “seconda” in relazione alla “prima contraddizione” marxiana

tra forze produttive e rapporti di produzione. La seconda contraddizione si manifesta quando il

capitale, nel suo processo di accumulazione, distrugge o compromette le proprie condizioni di pro-

duzione, tra le quali la natura, minando cosi le basi della sua stessa esistenza.

D. BAILEY (2015), The environmental paradox of the welfare state: The dynamics of sustainability,

in New political economy, 20(6), 793-811; G. CARROsIO (2020), Resilience, cohesion policies and

the socio-ecological crisis, in Risk and Resilience: Socio-Spatial and Environmental Challenges,

49-63.

15 M. KocH & O. MonT (Eds.) (2016), Sustainability and the political economy of welfare (Vol. 42).
London.
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Infine, il quarto livello osserva I’esistenza di nuovi rischi sociali come conse-
guenza delle politiche pubbliche orientate ad affrontare la crisi climatica'é. Esse possono
creare nuove disuguaglianze e allargare i divari gia esistenti, favorire o sfavorire alcune
fasce di popolazione e alcuni territori. E necessario sia modificare il modo con il quale
vengono costruite le politiche ambientali, introiettando gli obiettivi sociali nel loro fun-
zionamento, sia attrezzarsi per compensare e mitigare i loro impatti sociali attraverso il
welfare.

Piani di analisi Relazione welfare-ambiente Direzione di lavoro
Sistemico-radicale Esiste un conflitto welfare-ambiente come
4‘ effetto del paradigma della crescita
Come costruire un sistema economico-

sociale post-crescita e come separare il

Esiste un conflitto tra costi ambientali € | finanziamento del welfare dalla crescita
costi sociali come effetto della crisi fiscale | economica

dello stato

Esistono nuovi rischi sociali come effetto

dd]l? crisi climatica che vanno integrati nel | cg e riformare i sistemi di welfare
welfare

} affinche riconoscano i rischi sociali de-
\ rivanti dalla crisi climatica e integrino

Pragmatico-incrementale | Esistono nuovi rischi sociali come effetto | Sociale e ambientale nel loro funziona-
mento

delle politiche per affrotnare la crisi climati-
ca che vanno integrati nel welfare

Tabella 1. I piani di analisi nella studio della relazione welfare-ambiente

Rispetto a queste quattro modalita di guardare alla relazione welfare — crisi cli-
matica, il nostro contributo si colloca soprattutto sul terzo e quarto piano di analisi. Ci
interessa, in questo contesto, provare e definire come i sistemi di welfare e le politiche
pubbliche possono integrare il sociale e I’ambientale nel loro funzionamento e nella loro
missione e se e come si possano riformare i sistemi di welfare affinché si occupino anche
dei rischi sociali derivanti dalla crisi climatica. Gli altri piani di analisi, invece, portano
la riflessione su prospettive di lungo periodo, che richiedono la messa in discussione
del sistema economico e sociale e non si prestano a fornire elementi critici per inver-
tire nell’immediato le attuali politiche pubbliche, sia sul fronte sociale che su quello
ambientale. Il primo piano di analisi, infatti, muove da una postura critica che assume
I’incompatibilita sistemica tra capitalismo e sostenibilita dei sistemi di welfare. Col-
locarsi dentro questa cornice, molto dibattuta e discussa, porterebbe verso proposte di
azione orientate al lungo periodo e tese al superamento del modello economico-sociale
capitalistico. Il secondo piano, invece, presuppone una situazione di scarsita strutturale
di risorse economiche nei sistemi capitalistici maturi, elemento sul quale si fonda una
contraddizione insanabile all’interno del sistema stesso.

Prima di entrare piu in profondita nel secondo e terzo piano di analisi, facciamo
un passo indietro per illustrare per sommi capi quali sono le ragioni di esistenza del wel-

16 G. CaRrOsIO (2022), Modernizzazione ecologica e disuguaglianze: una prospettiva socio-territoria-

le, in Rivista delle Politiche Sociali, 51.
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fare, nelle quali, crediamo, sia possibile rintracciare elementi di riflessione che supporta-
no I'idea che il welfare potrebbe e dovrebbe occuparsi anche dei rischi sociali derivanti
dalla crisi climatica.

3. LE RAGIONI DEL WELFARE

Il welfare state rappresenta una delle conquiste piu significative delle democrazie
moderne, un sistema complesso di interventi pubblici finalizzati alla promozione del
benessere collettivo. La sua evoluzione storica ¢ stata determinata da molteplici fattori,
alcuni strutturali e altri contingenti. Se da un lato esistono ragioni fondanti che ne giu-
stificano I’esistenza da un punto di vista teorico e normativo, dall’altro non possiamo
ignorare come il suo sviluppo concreto sia stato influenzato da esigenze pratiche legate
alla gestione dei conflitti sociali emersi con I’affermarsi della modernita.

Esso ¢ stato uno strumento di pacificazione sociale, volto a mitigare le tensioni
generate dalla rivoluzione industriale. In particolare, ha rappresentato un tentativo di
mediazione tra le fratture citta-campagna e capitale-lavoro, cercando di incorporare le
istanze delle classi lavoratrici all’interno del sistema capitalistico senza metterne in di-
scussione i presupposti fondamentali.

Possiamo individuare quattro ragioni che hanno dato impulso alla nascita del we-
fare: assicurare, redistribuire, demercificare e capacitare”.

Ragioni del welfare Che fare?

Assicurare Proteggere le persone dai rischi sociali per i quali non & possibile
trovare risposta sul mercato

Redistribuire Proteggere le persone dalla poverta e riequlibrare la distribuzio-
ne della ricchezza per la stabilita sociale

Demercificare Sottrarre al mercato 1’accesso a beni e servizi importanti per la
qualita della vita delle persone e permettere la sperimentazione
di forme economiche e sociali solidaristiche

Capacitare Contrastare le disuguaglianze di potere e agire seguendo principi
di prevenzione e di rafforzamento delle capacita degli individui

Tabella 2. Le ragioni fondanti del welfare

La prima ragione fondante del welfare state — quella assicurativa - riguarda la
necessita di ridurre 1’esposizione delle persone a rischi che possono compromettere se-
riamente il loro futuro. Eventi come 1’invecchiamento, la disoccupazione, la malattia o
I’infortunio rappresentano contingenze che, in assenza di adeguati meccanismi di pro-
tezione, possono determinare situazioni di grave difficolta economica e sociale per gli
individui e le famiglie. Il mercato privato delle assicurazioni mostra significativi limiti
nell’ offrire una copertura universale ed efficace contro questi rischi. Fenomeni come la

17 Questa quadripartizione ¢ stata proposta e argomentata da Elena Granaglia, nell’ambito del progetto
WEL: https://www.forumdisuguaglianzediversita.org/welfare-energetico-locale/. Si veda anche E.
GRANAGLIA (2023), Contro la retorica dei trade off: le tante complementarieta positive dello Stato,
Menabo n. 188/2023.
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selezione avversa'® e 1’azzardo morale' rendono problematica 1’offerta di assicurazioni
private accessibili a tutti. Inoltre, alcune categorie di persone, considerate ad alto rischio,
potrebbero essere escluse completamente dalla possibilita di assicurarsi o dover affron-
tare premi proibitivi.

Il welfare state interviene quindi come sistema assicurativo pubblico e universale,
capace di superare i fallimenti del mercato e garantire protezione a tutti i cittadini indi-
pendentemente dal loro profilo di rischio individuale. Per questo motivo, il welfare ha
una funzione assicurativa.

La seconda ragione fondante — quella redistributiva — concerne la necessita di
proteggere le persone dalla poverta, qualunque sia il valore di mercato attribuito al loro
lavoro o ai loro beni. Questa funzione redistributiva si fonda sul riconoscimento che il
mercato, lasciato a se stesso, tende a generare disuguaglianze significative nella distri-
buzione delle risorse e delle opportunita. Attraverso meccanismi come la tassazione pro-
gressiva e i trasferimenti monetari, il welfare state opera una redistribuzione del reddito
e della ricchezza, cercando di garantire a tutti i cittadini le risorse necessarie per una
vita dignitosa. Questo processo redistributivo non risponde solo a esigenze etiche di giu-
stizia sociale, ma anche a considerazioni pragmatiche relative alla stabilita del sistema
economico e sociale nel suo complesso. Le societa caratterizzate da livelli eccessivi di
disuguaglianza tendono infatti a sperimentare maggiori problemi in termini di coesione
sociale, salute pubblica, criminalita e crescita economica. La funzione redistributiva del
welfare state contribuisce quindi a creare le condizioni per uno sviluppo economico so-
stenibile e inclusivo.

La terza ragione fondante riguarda la necessita di garantire a tutti i cittadini servizi
soddisfacenti per quantita e qualita, indipendentemente dalla loro posizione sul mercato.
Questa funzione, definita di “demercificazione”, si basa sul principio che 1’accesso a
determinati beni e servizi essenziali non dovrebbe essere subordinato alla capacita di
acquisto degli individui. Settori come l’istruzione, la sanita, I’assistenza agli anziani o
ai disabili vengono quindi sottratti, almeno parzialmente, alla logica del mercato e orga-
nizzati secondo principi di universalismo e accessibilita. La demercificazione implica la
creazione di diritti sociali che affiancano e integrano i diritti civili e politici, ampliando
la concezione stessa di cittadinanza. Questo processo non comporta necessariamente
I’eliminazione completa dei meccanismi di mercato, ma piuttosto la loro subordinazione

8 La selezione avversa & un fenomeno che si verifica quando esiste un’asimmetria informativa tra

I’assicuratore e 1’assicurato, dove quest’ultimo ha maggiori informazioni sul proprio rischio rispetto
a quanto ne abbia I’assicuratore.

Laselezione avversa si manifesta quando le persone con un rischio pill elevato sono pill propense a
stipulare polizze assicurative rispetto a quelle con un rischio minore. Questo accade perché i soggetti
ad alto rischio percepiscono un maggior valore nell’assicurazione, anche a un prezzo standard.
Peresempio, in un’assicurazione sanitaria, le persone che sanno di avere problemi di salute sono piu
motivate ad assicurarsi rispetto a persone sane. Se 1’assicuratore non puo distinguere tra i due gruppi
e fissa un premio unico, attirera principalmente clienti ad alto rischio, creando uno squilibrio che
puo portare a perdite significative.

L’azzardo morale si verifica quando un individuo, dopo aver stipulato un’assicurazione, assume
comportamenti pill rischiosi o meno prudenti di quanto farebbe in assenza di copertura assicurativa.
In pratica, la presenza dell’assicurazione modifica il comportamento dell’assicurato, aumentando la
probabilita o I’entita di un sinistro.
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a finalita sociali definite collettivamente. L’ obiettivo & creare un sistema in cui tutti i cit-
tadini possano accedere ai servizi essenziali sulla base dei bisogni, e non della disponibi-
litd economica. Allo stesso tempo, per il nostro benessere, tutti quanti abbiamo bisogno
di sperimentare la fruizione di beni non mercificati. Il welfare ¢ anche uno spazio in cui
noi possiamo vivere relazioni e consumare beni non mercificati.

La quarta ragione ¢ legata alla prospettiva delle capacitazioni sviluppata dagli
economisti Amartya Sen e Martha Nussbaum. In questa prospettiva, vengono maggior-
mente sottolineati il ruolo della partecipazione attiva dei singoli alla costruzione dello
star bene, anche attraverso un potenziamento della prevenzione. Le declinazioni possono
essere diverse. In una posizione piu vicina a quelle dei due autori citati, piu enfasi ¢ data
al contrasto alle disuguaglianze di potere che possono impedire la realizzazione delle ca-
pacitazioni. Il modello del social investment state, portando I’attenzione sul fatto che lo
stato sociale non deve soltanto coprire dai rischi sociali, ma deve cercare di compiere un
passo in avanti riconoscendo che molti rischi possono essere prevenuti (prevenzione), si
focalizza, invece, su interventi pit individuali di rafforzamento della capacita dei singoli
di partecipare alla pari nel mercato. L’assunto ¢ che non essendo piu automatica la piena
occupazione come nelle economie di stampo fordista, il nuovo ambito di intervento del
nuovo stato sociale ¢ quello di cercare di rendere le persone piu forti: investire nella loro
formazione, istruzione, capacita di accedere al mercato.

Le quattro ragioni fondanti del welfare state — assicurazione, redistribuzione,
demercificazione e capacitazione — non sono mutuamente esclusive, ma rappresentano
dimensioni complementari di un sistema complesso. Nella realta, i diversi sistemi di
welfare nazionali tendono a enfatizzare alcune dimensioni rispetto ad altre, in base alle
tradizioni culturali, agli equilibri politici e alle condizioni economiche specifiche. La
comprensione di queste ragioni fondanti ¢ essenziale per affrontare le sfide contempora-
nee introdotte dalla crisi climatica. Il welfare state del XXI secolo dovra essere capace
di reinterpretare e attualizzare queste ragioni fondanti, adattandole a un contesto profon-
damente mutato rispetto a quello in cui sono nati i primi sistemi di protezione sociale,
riconoscendo come la crisi climatica e le politiche per affrontarla introducano nella so-
cieta nuovi rischi sociali.

4. I NUOVI RISCHI SOCIALI NELLA CRISI CLIMATICA

I cambiamenti climatici rappresentano una minaccia sistemica globale che si
manifesta attraverso una complessa rete di rischi diretti e indiretti, capaci di provocare
trasformazioni profonde nei nostri ecosistemi e nelle strutture socio-economiche. Gli
eventi estremi, come ondate di calore, alluvioni e periodi di siccita prolungata, non sono
semplici emergenze momentanee, ma sintomi di un deterioramento ambientale strut-
turale che produce conseguenze a catena: dalla crescente mortalita legata a condizioni
meteorologiche sempre pill imprevedibili, ai costi economici ingenti per riparare i danni,
fino all’acuirsi delle disuguaglianze sociali. Parallelamente, i cambiamenti a insorgenza
lenta, come ’innalzamento dei mari, I’aumento delle temperature medie e la diminu-
zione delle precipitazioni, stanno modificando progressivamente 1’abitabilita dei luoghi,
minacciando gli equilibri geopolitici e innescando potenziali conflitti per I’accesso alle
risorse. Le risposte globali a questa sfida epocale si articolano su due fronti interconnes-
si: la mitigazione, attraverso la riduzione delle emissioni di CO2 nei settori chiave come
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mobilita, energia e industria, e I’adattamento, che include strategie pubbliche come la
rinaturalizzazione e 1’efficientamento energetico, ciascuna delle quali richiede una pro-
fonda riconversione delle competenze e dei modelli produttivi, e strategie individuali,
come le migrazioni interne e internazionali. Possiamo schematizzare i fattori di rischio,
distinguendo tra tipologie di eventi e di misure e conseguenti tipi di impatto sui sistemi

sociali (tabella 3).

Fattore di rischio

Principale pericolo

Impatti

Cambiamenti nel siste-
ma climatico

Eventi estremi (ondata di calore, allu-
vione, siccita, inquinamento dell’aria,
pandemia)

Danneggiamenti, mortalita, costi economici e
sociali, disuguaglianze

Eventi a insorgenza lenta (innalza-
mento mare, aumento temperature
medie, diminuzione precipitazioni,
aumento rischio zoonosi, nuovi virus,
specie aliene)

Danneggiamenti, mortalita, costi economici e
sociali, disuguaglianze, conflitti sociali, effetti
macroeconomici, occupazionali, abitabilita dei
luoghi, qualita della vita

Risposta al cambiamen-
to climatico

Misure di mitigazione (riduzione
CO2: mobilita, energia, industria, abita-
zioni e passaggio dalla brown alla green
economy)

Occupazione e mercato del lavoro, competen-
ze, disuguaglianze, competizioni tra sistemi

Misure di adattamento (migrazioni
dentro/fuori, rinaturalizzazione, effi-
cientamento energetico abitazioni, ge-
stione acqua, nuove profilassi...)

Occupazione e mercato del lavoro, competen-
ze, disuguaglianze, competizioni tra sistemi,
modifica degli habitat, costi economici e so-
ciali

Tabella 3. Fattori di rischio, eventi e misure, impatti della crisi climatica sui sistemi
sociali

Possiamo chiederci se i rischi climatici siano soltanto una estensione quantitativa
dei rischi tradizionali, oppure se vi siano degli elementi qualitativi che richiedono una
nuova postura attraverso la quale affrontarli. Certamente vi sono delle sovrapposizioni,
soprattutto quando pensiamo ai problemi occupazionali, alla trasformazioni del mercato
del lavoro e alle esigenze di investire sulla formazione e sull’adeguamento delle com-
petenze per le persone che devono lasciare un lavoro nel settore della brown economy
per essere ricollocati in settori legati alla green economy®. Si tratta di questioni molto
simili alla gestione di crisi industriali, che avvenivano indipendentemente dalla transi-

2 La brown economy rappresenta il modello economico tradizionale basato sull’utilizzo intensivo di
combustibili fossili e risorse non rinnovabili, caratterizzato da un’elevata produzione di emissioni
di carbonio, scarsa attenzione alla sostenibilita ambientale e un approccio di sfruttamento lineare
delle risorse naturali. Questo modello economico privilegia la crescita economica a breve termine
a scapito della conservazione degli ecosistemi e della biodiversita, generando significativi impat-
ti negativi sull’ambiente attraverso pratiche industriali e produttive ad alto impatto carbonico. La
green economy, invece, ¢ un modello economico che integra sviluppo economico e sostenibilita
ambientale, promuovendo un sistema produttivo a basso impatto di carbonio, efficiente nell’utilizzo
delle risorse e socialmente inclusivo. Si basa su investimenti che tutelano I’ecosistema, generano
occupazione verde, favoriscono energie rinnovabili, economia circolare e tecnologie pulite, mirando
a disconnettere la crescita economica dal degrado ambientale e a preservare il capitale naturale per
le generazioni future.
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zione ecologica. Vi sono pero degli elementi di tipo qualitativo che rappresentano delle
discontinuita, che possiamo individuare nei seguenti punti:

Il concetto di vulnerabilita diventa pitt pregnante?'. Si allarga la fascia di popola-
zione soggetta a rischio, coinvolgendo in modo trasversale persone e nuclei fami-
gliari che hanno caratteristiche socio-economiche differenziate. La vulnerabilita
si universalizza, ma in modo asimmetrico. Potremmo parlare poprio di “univer-
salismo asimmetrico” per cogliere il fatto che sebbene il cambiamento climatico
minaccia tutti, gli impatti sono profondamente diseguali, colpendo in modo piu
severo le comunita piu fragili e meno attrezzate ad affrontare simili trasforma-
zioni. La vulnerabilita climatica, pero, ha una geografia sociale differente e piu
magmatica rispetto ad altre forme di vulnerabilita;

I rischi climatici si distinguono per la loro natura intrinsecamente complessa. A
differenza dei rischi sociali tradizionali, caratterizzati da meccanismi piu diretti e
prevedibili, i rischi climatici emergono da interazioni non lineari tra sistemi na-
turali e sociali. Questa complessita genera scenari di difficile anticipazione, dove
cause ed effetti non sono immediatamente riconducibili a nessi causali semplici;

Un altro elemento distintivo ¢ la dimensione temporale. I rischi climatici introdu-
cono la prospettiva delle inerzie di lungo periodo e dell’irreversibilita di alcune
trasformazioni. Non si tratta piu di eventi circoscritti, ma di processi che possono
modificare strutturalmente gli ecosistemi e i contesti sociali, con conseguenze che
si dispiegano su scale temporali molto ampie;

Le incertezze radicali associate ai rischi climatici sfidano i tradizionali meccani-
smi di gestione del rischio. I modelli assicurativi privati, efficaci per rischi ben de-
finiti e circoscrivibili, mostrano tutti i loro limiti di fronte a scenari caratterizzati
da imprevedibilita e potenziali effetti sistemici;

I rischi climatici esaltano la necessita di un’integrazione multiscala, superando
le logiche territoriali e settoriali frammentate. Sono chiamati in causa, allo stesso
tempo, livelli di governo, scale territoriali e ambiti settoriali diversi, che dovreb-
bero integrarsi o dialogare in modo piu spinto tra loro;

La centralita della prevenzione strutturale diventa cruciale: non ¢ piu sufficiente
predisporre meccanismi di compensazione o risarcimento, ma diventa essenziale
ripensare 1 modelli di sviluppo e organizzazione sociale, puntando piu sulla pre-
venzione che sulla compensazione.

Considerati questi aspetti, i rischi climatici non sono semplicemente una variante

dei rischi sociali tradizionali, ma rappresentano un paradigma nuovo. Essi richiedono
un approccio complesso, interdisciplinare e preventivo, capace di leggere e prevedere le
interdipendenze tra fenomeni diversi e di coniugare comprensione scientifica, immagi-
nazione sociale e capacita di trasformazione strutturale.

5. WELFARE CLIMATICO: AGENZIE E LIVELLI TERRITORIALI

Affrontare rischi complessi, caratterizzati da interdipendenze settoriali e che in-

terrogano simultaneamente diversi livelli di governo, richiede una riflessione rispetto ai

2l R. CASTEL (2016), The rise of uncertainties, in Critical Horizons, 17(2), 160-167.
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soggetti che se ne possono fare carico. Se pensiamo a come sono gia articolati i sistemi
di welfare, troviamo una varieta di organizzazioni, che agiscono in modo complementare
e talvolta alternativo: istituzioni religiose e caritatevoli, forme di mutualismo autoorga-
nizzato nella societa, sistemi di assicurazione privata, famiglie, organizzazioni legate alle
comunita locali, lo Stato. Oltre allo Stato, inteso come entita nazionale, vi sono enti di
governo di livello piu basso, che hanno competenze territoriali definite e possono agire
in modo diverso generando differenze di trattamento tra cittadini che vivono in un luogo
o in un altro (regioni, comuni, quartieri). In generale, anche se il welfare state implica
una dimensione regolativa e finanziaria nazionale, per molti aspetti la sua attuazione si
concretizza nei governi locali e mette al lavoro diversi enti con competenze differenti.
Di solito, quando vi sono trasferimenti monetari ¢ piu attivo il livello nazionale; quando
invece si tratta di organizzare e offrire servizi, agiscono i livelli locali*. Se lo Stato & il
solo agente in grado di mettere in campo e garantire forme di uguagliamento che coin-
volgano, almeno formalmente, tutti i cittadini in modo non discrezionale e universalisti-
co, allo stesso tempo le sue capacita di azione possono essere ridotte a fronte di rischi
sempre piu diversificati e complessi, che richiedono flessibilita, adattamento, capacita di
lettura articolata, risposte non standardizzate. Anche per questo, nel passaggio dai rischi
sociali di prima generazione ai nuovi rischi sociali, una delle risposte ¢ stata quella di
pluralizzare gli agenti del welfare e costruire welfare mix diversificati.

Stato, mercato, famiglia, terzo settore raggiungono equilibri a geometria variabile
a seconda del settore di intervento (istruzione, salute, trasporti, disoccupazione, vecchia-
ia, ecc) e dell’organizzazione del welfare su scala territoriale. Le regioni italiane, per
esempio, hanno certamente welfare mix differenti, che rispondono a culture politiche
e assetti regolativi locali, nonostante si trovino tutte dentro lo stesso regime di welfare
nazionale®.

Dalle origini del welfare state — meta del 900 — sono cambiati in ogni contesto na-
zionale e locale i welfare mix, cosi come dentro la cornice del welfare hanno assunto piu
0 meno importanza questioni specifiche. Si ¢ passati dai vecchi rischi (disoccupazione,
vecchiaia, casa) ai nuovi rischi (non autosufficienza, precarieta lavorativa e bassi salari,
disagio dovuto alla solitudine, problemi di salute mentale, questione migratoria). Questo
passaggio ha determinato la situazione descritta da Esping-Andersen, come “nuovi rischi
sociali in vecchi welfare state”. Da qui il dibattito su come riformare i sistemi di welfare,
al fine di rispondere ai bisogni emergenti nella societa.

Possiamo domandarci quale sia il welfare mix piu adatto per costruire un welfare
capace di affrontare i rischi climatici. Per diverse ragioni i “vecchi welfare state” man-
tengono una centralita, ma sono messi ancora una volta in crisi dai salti qualitativi propri
dei rischi connessi alla crisi climatica. Prevenzione, incertezza, complessita, multisca-
larita, universalismo asimmetrico, sfasamenti temporali richiedono di costruire risposte
articolate, capaci sia di riconoscere i soggetti a rischio e agire su di essi, sia di modificare
i contesti di vita delle persone. Emerge, cioe, la necessita di integrare preoccupazioni
solitamente in capo a settori di policy differenti, le scale territoriali di intervento, la di-
mensione individuale con quella della comunita.

22 C. SARACENO (2013), Il welfare, Bologna.
L. Fazzi (1998), 1l welfare mix in Italia: primi passi, Milano.
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Per come si sono strutturati ad oggi, indipendentemente dal welfare mix che li
caratterizza, i sistemi di welfare sono prevalentemente:

- Reattivi: tendono a reagire piuttosto che prevenire, ovvero intervengono una vol-
ta che i rischi sociali si sono concretizzati (disoccupazione, non autosufficienza,
dipendenza, malattia...), mentre la crisi climatica richiede forti investimenti in
prevenzione e adattamento;

- Settorializzati: sono organizzati in comparti separati (sanita, previdenza, assisten-
za...), elemento che mette in crisi la capacita di affrontare problemi multidimen-
sionali e intersettoriali come quelli climatici;

- Burocratizzati: sono caratterizzati da una rigidita burocratica, incarnata da pro-
cedure standardizzate e regolamenti che limitano la possibilita di intervenire su
questioni in continua evoluzione, che presentano imprevisti e differenziazioni a
seconda del luogo nel quale prendono forma;

- Individuo-centrici: sono focalizzati a supportare singoli individui o nuclei fami-
liari, mentre gli impatti climatici richiedono spesso risposte a livello comunitario
e territoriale.

La creazione di un “welfare climatico” non puo esulare da una profonda riconsi-
derazione dei principi fondamentali dei sistemi di protezione sociale, affinché si rifon-
dino su prevenzione, integrazione, flessibilita organizzativa e abbiano come campo di
azione la comunita locale e I’habitat delle persone. Tenuto conto di questi elementi, il
terzo settore dovrebbe assumere un ruolo strategico nella definizione di un welfare mix
climatico ideale. Esso, infatti, ha una serie di caratteristiche, per lo meno sul piano teori-
co, che lo rendono particolarmente adatto ad affrontare i rischi climatici:

- Radicamento territoriale: le organizzazioni del terzo settore operano a stretto con-
tatto con le comunita locali, ne conoscono specificita, bisogni, risorse;

- Flessibilita organizzativa: sono meno vincolate da procedure burocratiche rispetto
al settore pubblico, possono adattare pill rapidamente i propri interventi alla im-
prevedibilita dei rischi e all’evoluzione dei bisogni;

- Approccio integrato: molte organizzazioni del terzo settore adottano gia un ap-
proccio integrato ai problemi sociali e riconoscono, grazie alla pratica nei contesti
di vita delle persone, le interdipendenze tra questioni diverse;

- Capacita di innovazione sociale: il terzo settore ha la possibilita di sperimentare
nuovi modelli di intervento e di adottare pratiche innovative, per le quali servono
diverse competenze e dialogo, incontro e scontro tra approcci e saperi;

- Tensione all’advocacy: le organizzazioni non profit possono abilitare la voice24
delle persone e delle comunita vulnerabili agli impatti climatici, affinche facciano
avanzare i nuovi bisogni per i quali costruire risposte.

Assegnare al terzo settore un ruolo strategico non significa che esso si sostituisca
allo Stato e sia predominante rispetto alle altre agenzie che popolano i sistemi di welfare.
Possiamo immaginarlo come 1’elemento che, grazie alla sua natura, destabilizza conti-
nuamente la tendenza istituzionalizzante, portando innovazione, flessibilita, capacita di
lettura nel sistema di welfare e aprendo contraddizioni rispetto alle modalita di azione

2 A.O. HirscHMAN (1974), “Exit, voice, and loyalty”: Further reflections and a survey of recent con-
tributions, in Social Science Information, 13(1), 7-26.
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delle agenzie statali. Un agente destabilizzante che riporta continuamente le regole ad
adattarsi ai bisogni, piuttosto che assecondare la tendenza a conformare a regole cristal-
lizzate.

6. LE ONDATE DI CALORE: UN NUOVO RISCHIO SOCIALE CHE
INTERROGA I SISTEMI DI WELFARE

Le ondate di calore sono periodi prolungati di temperature eccezionalmente eleva-
te rispetto alle medie stagionali di una determinata area. Generalmente si definiscono tali
quando le temperature massime superano i 32-35°C per almeno tre giorni consecutivi,
spesso accompagnate da alti livelli di umidita e scarsa ventilazione. Queste ondate stan-
no diventando piu frequenti e intense principalmente a causa del cambiamento climatico.
L’aumento delle concentrazioni di gas serra nell’atmosfera sta innalzando le temperature
medie globali, creando condizioni favorevoli per eventi estremi piu frequenti. Nelle aree
urbane, I’effetto “isola di calore” amplifica ulteriormente questo fenomeno: superfici
asfaltate, cemento e la ridotta presenza di vegetazione assorbono e trattengono piu calo-
re. [ rischi sociali derivanti dalle ondate di calore sono molteplici:

- rischi per la salute pubblica: aumentano i casi di stress da calore, colpi di calore e
disidratazione, con particolare pericolo per anziani, bambini, persone con patolo-
gie croniche e lavoratori all’aperto;

- disuguaglianze sociali: le persone economicamente svantaggiate spesso vivono in
abitazioni prive di adeguati sistemi di raffreddamento o in aree urbane con meno
spazi verdi e sono percio piu esposte agli effetti delle ondare di calore;

- pressione sui sistemi sanitari: durante le ondate di calore aumentano gli accessi ai
pronto soccorso e i ricoveri ospedalieri;

- impatti economici: riduzione della produttivita lavorativa, danni all’agricoltura,
aumento dei costi energetici per il raffreddamento nei luoghi dove si producono o
consumano beni;

- problemi infrastrutturali: stress sulle reti elettriche per I’aumento della domanda
di energia e potenziali blackout, che possono incidere sulle strutture sanitarie,
educative, produttive, ricreative.

Eric Klinenberg, sociologo statunitense, ha studiato a fondo 1’ondata di calore che,
tra il 14 e il 20 luglio 1995, causd 739 decessi in eccesso nella citta di Chicago. Ne ha
studiato gli effetti sociali coniando il concetto di “autopsia sociale”?, al fine di superare
le spiegazioni puramente epidemiologiche o climatologiche e focalizzarsi sulle strutture
sociali che hanno determinano una distribuzione assai disomogenea della vulnerabilita.
L’indagine di Klinenberg ha prodotto risultati empirici significativi che contraddicono
I’assunzione comune secondo cui i disastri naturali siano “livellatori sociali”. Attraverso
un’analisi geografica della mortalita, Klinenberg ha dimostrato come quartieri adiacenti
con simili condizioni microclimatiche abbiano registrato tassi di mortalita drasticamente
diversi. In particolare, la mortalita & risultata significativamente pill elevata nei quartieri

3 E. KLINENBERG (1999), Denaturalizing disaster: A social autopsy of the 1995 Chicago heat wave, in
Theory and society, 28(2), 239-295; E. KLINENBERG (2015), Heat wave: A social autopsy of disaster
in Chicago, Chicago.
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caratterizzati da alti livelli di poverta, criminalita e abbandono urbano, soprattutto nelle
aree a predominanza afroamericana del South Side e West Side di Chicago. Ma il dato
interessante, ¢ che non tutti i quartieri con le stesse caratteristiche etniche ed economiche
hanno avuto alti tassi di mortalita. Confrontando questi quartieri, Klinenberg ¢ giunto a
una conclusione che mette al centro le infrastrutture sociali, ovvero “1’insieme di struttu-
re fisiche che determinano la qualita delle interazioni sociali in un luogo”: durante 1’on-
data di calore, i quartieri dotati di infrastrutture sociali robuste - caratterizzati da spazi
pubblici vivaci, esercizi commerciali attivi, associazioni locali e servizi di prossimita
- hanno funzionato come sistemi di protezione informale, facilitando I’identificazione
delle persone vulnerabili e la mobilitazione di risorse comunitarie. Per questa ragione
hanno mostrato tassi di mortalita significativamente inferiori rispetto ai quartieri con
infrastrutture sociali degradate, nonostante simili condizioni climatiche, demografiche,
etniche ed economiche.

Lanalisi di Klinenberg suggerisce la necessita di superare una concezione pu-
ramente individuale della vulnerabilita climatica, spesso focalizzata su caratteristiche
culturali, biologiche o demografiche (appartenenza etnica, eta, condizioni di salute), per
adottare un paradigma di vulnerabilita socio-territoriale che consideri la distribuzione
spaziale delle risorse protettive, 1’accessibilita differenziale a servizi essenziali, il ruolo
delle disuguaglianze strutturali nella determinazione della capacita adattiva e 1’interazio-
ne tra fattori di rischio ambientali e socioeconomici. Un’ulteriore implicazione riguarda
la concettualizzazione della resilienza climatica o capacita di adattamento, non come
caratteristica intrinseca degli individui o dei sistemi fisici, ma come processo sociale
emergente dall’interazione tra condizione economica, dotazione di relazioni e spazi so-
ciali, livello di prestazione energetica delle dotazioni infrastrutturali e comportamenti
individuali e collettivi.

7. L INTRECCIO TRA REDDITO, TECNOLOGIE, RELAZIONI E
COMPORTAMENTI

La condizione economica ¢ certamente un elemento fondamentale: esiste un lega-
me significativo tra bassi redditi e difficolta di adattamento climatico. Ciononostante, il
reddito non rappresenta 1’unico determinante: proprio per questo motivo, si differenzia
la capacita di adattamento alle ondate di calore dalla generale condizione economica. A
parita di disponibilita economica, infatti, possono verificarsi diverse circostanze che in-
fluenzano la capacita adattativa. Innanzitutto vanno tenute in considerazione le questioni
strutturali concernenti le abitazioni e i luoghi di vita: livelli di isolamento termico degli
edifici, caratteristiche degli impianti e delle tecnologie disponibili, posizione e orienta-
mento delle abitazioni, dotazione di verde pubblico pensato come infrastruttura ener-
getica. In secondo luogo, bisogna tenere conto delle reti sociali. Gli individui possono
disporre di numerose o scarse connessioni interpersonali, frequentare ambienti collettivi
e privati che le facilitano oppure le ostacolano. Il patrimonio di contatti e di luoghi d’in-
contro risulta significativo rispetto alla capacita di fronteggiare il caldo intenso. Le reti
sociali, infatti, fungono da canale per la diffusione di conoscenze e competenze pratiche
e come forma di monitoraggio collettivo delle condizioni di ogni persona situata in una
rete relazionale; gli spazi di socializzazione, invece, offrono 1’opportunita che le per-
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sone trascorrano diversi momenti della giornata fuori dal proprio domicilio, riducendo
I’esposizione individuale alle temperature elevate e condividendo soluzioni con altri.
L’ampiezza delle reti sociali e ’accessibilita di spazi comuni rientrano quindi tra gli ele-
menti che concorrono a determinare le condizioni di fragilita e di resilienza individuale
e collettiva alle ondate di calore.

Infine, dobbiamo annoverare i comportamenti e le scelte riguardo alla modalita
di affrontare I’ondata di calore. In questo contesto, ¢ importante sottolineare la differen-
za tra comportamento e scelta, categorie distinte che frequentemente vengono confuse
anche nella letteratura scientifica. I comportamenti riguardano azioni che si susseguono
nel corso della giornata, senza intenzionalita specifica, e che costituiscono una sequenza
di gesti che con il tempo sono diventati automatismi privi di consapevolezza. Le scelte,
al contrario, o azioni intenzionali orientate a uno scopo, implicano che i comportamenti
siano guidati da un processo riflessivo, che intende raggiungere un obiettivo in modo de-
liberato. A tal fine, ogni volta che si utilizza un dispositivo di raffreddamento o si attuano
determinati comportamenti, si attiva un meccanismo decisionale basato su valutazioni di
costi e benefici. Nelle azioni classificabili come comportamenti — o pratiche® — risulta
particolarmente significativo come queste azioni si consolidino in abitudini all’interno di
specifici contesti socio-tecnici. Quando queste predominano, di conseguenza, I’influen-
za delle circostanze strutturali ¢ considerevole. Quando invece prevalgono le scelte, gli
individui mettono in atto autentiche strategie per dominare i meccanismi di adattamento
generati dai contesti socio-tecnici.

Le quattro dimensioni possono interagire secondo configurazioni variabili, sia a
livello individuale che a livello collettivo: per ciascun gruppo familiare o per ogni quar-
tiere possono risultare pit influenti alcune dimensioni rispetto ad altre. Interpretandole
secondo la prospettiva di Bourdieu?’, come tipologie di capitale (economico, tecnologi-
co, relazionale e pratico), possono esistere gradi di intercambiabilita tra una dimensione
e I’altra, ovvero la scarsita di una forma di capitale puo essere bilanciata dall’abbondanza
di un’altra. Disporre di notevoli risorse economiche pud rendere meno necessaria la
disponibilita di spazi comunitari, oppure di strutture efficienti dal punto di vista della
regolazione termica. Poter accedere a luoghi di socializzazione, d’altra parte, pud com-
pensare la limitatezza di risorse economiche. Saper agire consapevolmente attraverso
strategie di adattamento climatico puo parzialmente mitigare le ristrettezze economiche.

Concettualizzare in questa maniera i diversi fattori determinanti della vulnerabili-
ta e della resilienza alle ondate di calore risulta vantaggioso sotto almeno due aspetti. Sul
piano analitico, permette di identificare con maggiore precisione i fattori predominanti
per ogni situazione, sia essa personale che aggregata. Da qui, possiamo ipotizzare che
le azioni prioritarie da implementare per potenziare la resilienza alle ondate di calore in
un determinato contesto differiscano da quelle su cui investire in un’altra realta. Sul pia-
no delle politiche pubbliche, invece, considerare I’intercambiabilita e I’interconnessione
tra forme di capitale aiuta a concepire la resilienza alle ondate di calore attraverso una
gamma di possibilita molto estesa. Da un lato, iniziative con obiettivi differenti possono

% E. SHOVE & G. WALKER (2014), What is energy for? Social practice and energy demand, in Theory,
culture & society, 31(5), 41-58.
¥ P. BOURDIEU (2015), Forme di capitale, Roma.
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essere indirizzate e confluire su scopi multipli: ad esempio, incrementare il capitale rela-
zionale delle persone come fattore di benessere si dimostra rilevante anche per rafforzare
la resilienza alle ondate di calore. Dall’altro, aumenta la consapevolezza che di fronte a
margini di manovra limitati nell’azione politica, se non siamo in grado, per varie motiva-
zioni, di intervenire su un versante, sappiamo che agendo su un altro stiamo comunque
parzialmente compensando I’intervento sul versante non praticabile.

Mettere in relazione queste forme di capitale all’interno delle politiche di welfare
richiede ancora una volta lavorare nelle logica della prevenzione, della intersettorialita,
della flessibilita in una azione che metta al centro allo stesso tempo la persone e il suo
contesto di vita.

8. PER CONCLUDERE: LE RAGIONI DEL WELFARE NELLA CRISI
CLIMATICA

Alla luce della tripla crisi che oggi affligge i sistemi di welfare — economica,
sociale e ambientale — ¢ necessario ripensare le fondamenta stesse del welfare state per
integrare i rischi derivanti dal cambiamento climatico. Le quattro ragioni fondanti del
welfare tradizionale — assicurazione, redistribuzione, demercificazione e capacitazione
— offrono una solida base concettuale per immaginare un welfare climatico all’altezza
delle sfide contemporanee.

La funzione assicurativa del welfare diventa cruciale in un contesto di rischi cli-
matici caratterizzati da incertezza radicale e complessita. Il mercato assicurativo privato
mostra limiti ancora piu evidenti di fronte a eventi estremi come le ondate di calore, le
alluvioni o le siccita prolungate. La natura sistemica di questi rischi, la loro difficile
prevedibilita e la loro distribuzione geografica disomogenea rendono necessario un inter-
vento pubblico che possa garantire protezione a tutti i cittadini, indipendentemente dalla
loro collocazione territoriale o dalla loro condizione socio-economica.

La funzione redistributiva ¢ altrettanto centrale. Non si tratta solo di redistribuire
risorse economiche, ma anche di garantire un’equa distribuzione dei costi della transi-
zione ecologica e degli impatti del cambiamento climatico. Il caso delle ondate di calore
studiato da Klinenberg dimostra come gli impatti climatici tendano a esacerbare le disu-
guaglianze esistenti, colpendo in modo sproporzionato le comunita pili marginali.

La funzione di demercificazione assume un significato pil ampio nel contesto del-
la crisi climatica. Non si tratta solo di sottrarre alla logica del mercato servizi essenziali,
ma di riconoscere I’'importanza dei beni comuni ambientali e della loro accessibilita per
tutti. La qualita dell’aria, I’accesso all’acqua e all’energia da fonti rinnovabili, la dispo-
nibilita di spazi verdi urbani e la protezione dalla esposizione a temperature estreme sono
elementi fondamentali per il benessere che non possono essere lasciati alla sola logica
del mercato.

La funzione di capacitazione, a sua volta, ¢ parte integrante del welfare climatico.
Non si tratta solo di rafforzare le capacita individuali di partecipare al mercato del lavoro,
ma di promuovere la resilienza e 1’adattamento individuale e collettivo di fronte ai cam-
biamenti ambientali. Come dimostrato dall’analisi multi-dimensionale della vulnerabi-
lita alle ondate di calore, la capacita di adattamento dipende dall’interazione di diverse
forme di capitale: economico, tecnologico, relazionale e pratico.
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In questo quadro, il terzo settore emerge come un attore fondamentale per la sua
capacita di innovazione, flessibilita e radicamento territoriale. Non in sostituzione dello
Stato, ma come elemento complementare e spesso anticipatore di bisogni emergenti. Le
organizzazioni del terzo settore, grazie alla loro natura ibrida, possono contribuire in
modo significativo a identificare e dare voce ai nuovi bisogni sociali legati alla crisi cli-
matica, sperimentare modelli innovativi di intervento che integrino la dimensione sociale
e ambientale, promuovere la partecipazione attiva delle comunita locali alla costruzione
di resilienza climatica e superare i limiti di settorializzazione delle politiche pubbliche,
promuovendo approcci integrati.

La sfida ¢ passare da un welfare che si limita a compensare i danni del sistema
economico a un welfare che contribuisce attivamente alla trasformazione di tale sistema
in direzione della sostenibilita. Questo significa non solo integrare i rischi climatici nei
sistemi di protezione sociale esistenti, ma ripensare profondamente le modalita di inter-
vento pubblico, riconoscendo I’interdipendenza tra benessere umano e integrita degli
ecosistemi.

In conclusione, la costruzione di un welfare climatico non ¢ solo una risposta a
nuovi rischi sociali, ma un’opportunita per ripensare il patto sociale su cui si fondano le
nostre societa, in direzione di una maggiore sostenibilita ambientale e giustizia sociale.
Le ragioni fondanti del welfare offrono una bussola normativa per orientare questa tra-
sformazione.
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SommARIO: 1. Una famiglia allargata e molto eterogenea: alla ricerca di alcuni tratti comuni. —
2. Alcune coordinate teoriche per I’analisi organizzativa delle OTS. — 3. L’ecosistema delle OTS: radici
istituzionali, identita e fattori di legittimazione. — 4. Dinamiche di ibridazione, fattori di complessita e
nuove sfide organizzative. — 5. Indirizzi di governance partecipativa e assetti di management sussidia-
rio. — 6. La proiezione esterna: logiche di partecipazione ai network organizzativi.

I. UNA FAMIGLIA ALLARGATA E MOLTO ETEROGENEA: ALLA
RICERCA DI ALCUNI TRATTI COMUNI

Nell’ormai classica analisi delle metafore organizzative di Morgan non troviamo
la famiglia'. Eppure, oggi, la metafora della famiglia appare assai adeguata a inquadrare
il variegato pluriverso organizzativo definito terzo settore. Metafora che si puo utilizzare
sia nella sua dimensione diacronica (I’equivalente dell’albero genealogico), utile a sve-
lare gli antenati degli attuali membri, sia in quella sincronica, volta a fotografare quali
sono i familiari ancora in vita.

Ebbene, risalendo nel tempo, perlomeno fino al medioevo, si scopre che non esiste
un unico capostipite di questa famiglia: gli avi di queste organizzazioni hanno matrici
tanto religiose quanto laiche; sono state promosse da istituzioni ecclesiastiche, corpora-
zioni, confraternite, municipalita, ecc.; lungo i secoli hanno adottato forme giuridiche
e organizzative alquanto disparate; si sono occupati di numerose attivita anticipando il
welfare pubblico e aziendale.

Adottando invece la prospettiva sincronica, osserviamo che, nella sua composi-
zione piu ristretta, la famiglia nucleare, troviamo gli enti del terzo settore come delimitati
dal cod. del terzo settore. Gia in questo aggregato minimo rileviamo profonde differenze,
date dall’appartenenza a due rami familiari giuridicamente diversi: nel primo, le imprese
sociali, che sono riconducibili alle societa, normate dal Titolo V del Libro Quinto del
Cod. Civile, nell’altro, i restanti enti che hanno natura giuridica di associazione e fonda-
zione, normate dal Libro Primo del Cod. Civile. Tale distinzione normativa, contrasse-
gnata per0 da una profonda promiscuita — le associazioni hanno spesso generato imprese
sociali e viceversa, nonché vi sono sempre state compenetrazioni nei rispettivi consigli

Benché il capitolo sia stato concepito congiuntamente, Paolo Tomasin & 1’autore dei paragrafi 1 e 6,
mentre Gabriele Blasutig dei paragrafi 2, 3,4 e 5.
' G. MORGAN, Images. Le metafore dell’organizzazione, Milano, 1995 (ed. or. 1985).
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direttivi/amministrativi —, si ripercuote poi anche in due sfere dell’agire complementari
ma differenti: quella che si riconosce nel volontariato e nella gratuita dell’azione solidale
e quella fondata su rapporti di lavoro resi possibili da un’economia sociale, che si pone
in contrapposizione all’espressione piu estrema dell’economia di mercato, quella volta
alla massimizzazione del profitto.

Come ¢ emerso nel capitolo di questo volume dedicato ai “Profili evolutivi del
terzo settore”, questa famiglia nucleare raccoglie una parte minoritaria della pitt ampia
famiglia allargata che ricomprende tutte le restanti forme organizzative, di natura giu-
ridica privata, contraddistinte dall’assenza del perseguimento del fine lucrativo. Nella
maggior parte dei casi, esse svolgono pure attivita di utilita sociale, eppure non tutte
intendono iscriversi, o possono farlo ope legis, al Registro Unico Nazionale del Ter-
zo Settore (RUNTS). Questa famiglia allargata ¢ 1’aggregato organizzativo che meglio
corrisponde, pur con qualche distinguo che varia da Paese a Paese, a una comparazione
internazionale del Third sector o settore nonprofit. Tra 1’altro, sempre facendo uso della
metafora, ¢ bene aggiungere che tutte le famiglie organizzative nazionali vantano pure
qualche parentela straniera”.

L’intento del capitolo ¢ di occuparsi di tutti i componenti di questa famiglia al-
largata. Pertanto, si ¢ scelto di impiegare I’acronimo di OTS (Organizzazioni di Terzo
Settore) che ¢ pit ampio di quello di ente del terzo settore, oggi appannaggio dei soli
enti iscritti al RUNTS. Inoltre, utilizzando I’espressione OTS si identifica una famiglia
pit ampia anche di quella censita dall’ISTAT relativa alle Istituzioni Non Profit (INP)?,
categoria che include solo le organizzazioni con un certo grado di formalizzazione. Con
tale spettro definitorio si intende cogliere, come si avra modo di leggere nel prosieguo
del capitolo, due ulteriori segmenti dell’ampia famiglia: in primis le organizzazioni nella
loro fase di gestazione e di avvio (che talvolta si protrae per molto tempo), necessaria-
mente destrutturata; in secondo luogo, sodalizi, comitati, piccoli gruppi informali, ag-
gregazioni spontanee che magari rimangono per sempre fortemente destrutturati, senza
arrivare mai a dotarsi di uno statuto*. Questo basso tasso di formalizzazione dell’azione
civica collettiva (si pensi ai “Patti di collaborazione per la cura dei beni comuni’”) si
accompagna poi ad un agire solidale sempre piu individuale, intermittente, refrattario
alle strutture organizzative. Fenomeni che rappresentano oggi una grande sfida per tutti
gli attori del terzo settore®.

Ci si riferisce alle associazioni sovranazionali della societa civile che agiscono su tematiche pla-
netarie o svolgono una funzione di rappresentanza. Il tema verra ripreso nell’ultimo paragrafo del
capitolo in quanto definibili come network inter-organizzativi internazionali.

Si rinvia al capitolo Profili evolutivi del Terzo settore in questo volume.

Pur riconoscendo che le acquisizioni del pensiero organizzativo siano applicabili solo parzialmente
all’agire collettivo ampiamente inteso, si ritiene utile fornire una definizione di organizzazione che
ha guidato 1’analisi qui condotta: “forma di azione collettiva reiterata basata su processi di diffe-
renziazione e di integrazione tendenzialmente stabili e intenzionali” (M. FERRANTE - S. ZAN, 1/
fenomeno organizzativo, Roma, 1994).

Cfr. Labsus: https://www.labsus.org/cose-un-patto-di-collaborazione/.

A tal proposito si rinvia all’analisi di un fenomeno — quello del volontariato individuale — gia emer-
so da quasi un decennio: R. GuIDpI - K. FoNovi¢ - T. CApPADOZZI (a cura di), Volontari e attivita
volontarie in Italia, Bologna, 2016. Si veda anche: P. ToMASIN, Giovani e volontariato. Tendenze,
prospettive future e ruolo degli Enti del Terzo Settore, in Giovani e Comunita Locali, 2, 2021, 59 ss.
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Infine, anche la metafora della famiglia allargata potrebbe rivelarsi insufficiente
per cogliere un emergente settore nonprofit, terzo rispetto all’amministrazione pubblica
e all’impresa for profit, che perd da tempo ha confini sempre piu porosi, permeati da
fenomeni di ibridazione, isomorfismo e da altre dinamiche organizzative che ne rendono
difficile la delimitazione con gli altri due settori. Da un lato, la crescita di nuovi soggetti
giuridici lucrativi a vocazione sociale — le societa benefit, ma anche le imprese che si
danno una effettiva responsabilita sociale, che si impegnano nel welfare aziendale e terri-
toriale — “ha cominciato a rendere piu difficile tracciare una netta divisione tra le imprese
(tradizionali) e i soggetti non lucrativi’”’. Dall’altro, il fiorire, nei soggetti nonprofit, di
assetti di corporate governance di tipo multi-stakeholder che includono la partecipazioni
di amministrazioni pubbliche (oltre che di imprese for profit), contribuisce a scardinare
una rigida separazione tra i tre settori.

Insomma, tirando le fila, siamo di fronte a una famiglia di cui ormai si fatica a
cogliere dove finiscono i rapporti di consanguineita, di parentela o di semplice affinita.
Una famiglia che negli anni ¢ andata allargandosi, sfilacciandosi, caratterizzandosi con
relazioni sempre piu fluide. Alcuni studiosi parlano addirittura di “indebolimento della
matrice ideale e valoriale su cui il settore € nato e si ¢ sviluppato e di orientamento sem-
pre pit spinto verso logiche di mercato™®, altri di “derive del Terzo settore™, frutto anche
dell’incalzante digitalizzazione. Eppure, davanti a questo settore composito, in continua
trasformazione e difficilmente circoscrivibile, sorge la necessita di rilevare alcuni tratti
distintivi comuni, o perlomeno che permettano, passando dal nucleo ristretto degli attuali
ETS a quello piu allargato di OTS, di cogliere aspetti rilevanti relativi al loro agire. Come
accennato, se le categorie giuridiche stanno diventando insufficienti nel delineare lo spe-
cifico del settore, in questo capitolo si appronta un tentativo volto a identificare qualche
tratto organizzativo comune, senza alcuna velleita di sostituirle, ma semmai di integrarle.
Nella ormai ampia letteratura specialistica di lingua italiana di questo settore, 1’apporto
squisitamente organizzativo ha avuto un peso marginale, sovrastato (anche quantitativa-
mente) non solo da analisi di natura giuridica, ma anche di taglio economico-aziendale,
politico-sociale e statistico-descrittivo. Si ¢ d’altra parte convinti che solo un approccio
multidisciplinare possa consentire un’approfondita comprensione delle OTS.

Nei paragrafi che seguono si perseguira questa ricerca di tratti comuni attraverso
innanzitutto 1’individuazione di coordinate teoriche utili ad interpretare il loro agire or-
ganizzativo (2° paragrafo). Si proseguira poi con la comprensione dell’ecosistema in cui
le OTS agiscono trovando legittimita istituzionale, vincoli e opportunita (3° paragrafo).
Anche dalle dinamiche di ibridazione in corso, dai fattori di complessita e dalle nuo-
ve sfide che incombono, pili 0 meno trasversalmente, sono rinvenibili tratti comuni (4°
paragrafo); e cosi pure dalle forme di corporate governance e management, necessaria-
mente caratterizzate da assetti democratici e partecipativi (5° paragrafo). Infine, la map-

7 A. SANTUARI, Diritto delle organizzazioni socialmente responsabili. Manuale degli Enti del Terzo
settore, delle cooperative, delle societa benefit e dei loro rapporti con la PA, Milano, 2024.

Cfr. R. SCIARRONE, Prefazione. Terzo settore, area grigia e capitale sociale, in L’assedio del socia-
le. 1l Terzo settore tra criminalita, mercato e politica, a cura di A. VEsco - G. BELLONI, Sesto San
Giovanni, 2024, 7.

R. Curcio (a cura di), Ombre digitali sul lavoro sociale. Socioanalisi sulle derive del Terzo settore,
Roma, 2022.
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patura delle loro relazioni inter-organizzative, dei network in cui si trovano coinvolti,
puo contribuire a rilevare ulteriori elementi che aiutino a rendere meno sfuocato questo
composito profilo familiare (6° paragrafo).

2. ALCUNE COORDINATE TEORICHE PER L’ANALISI ORGANIZZATIVA
DELLE OTS

Prima di parlare di dinamiche organizzative delle OTS ¢ opportuno effettuare una
breve ricognizione teorica, puntando I’attenzione su un’importante innovazione che ha
investito gli studi organizzativi a partire dagli anni 60 del secolo scorso'®. Fino a quel
momento gli stessi studi avevano inquadrato 1’organizzazione come ‘“‘sistema chiuso”,
concentrandosi quasi esclusivamente sulle dinamiche interne.

Le prospettive manageriali avevano ricercato la formula organizzativa “ideale”,
assumendo il principio dell’one best way. Proponevano pertanto teorie di carattere nor-
mativo sulle soluzioni migliori in senso assoluto per specializzare e coordinare il lavo-
ro svolto dalle diverse componenti dell’organizzazione. In termini molto schematici gli
assetti risultanti da queste posizioni sono caratterizzati da forti livelli di accentramento,
in relazione al fatto che gli organi apicali esercitano un sistematico controllo gerarchico
sull’organizzazione, avvalendosi anche di un capillare apparato di regolazioni e norme
formali stabilite dagli organi di staff direzionali.

Sul fronte degli studi sociologici e psicologici, sempre a partire da una lettura
dell’organizzazione come sistema chiuso, ci si era opposti a una visione delle organizza-
zioni come delle “macchine” in cui il fattore umano era relegato a un ruolo secondario e
strumentale. Invece, le organizzazioni vengono concepite, in questo secondo caso, come
collettivita in cui gli attori riproducono intersoggettivamente i concreti sistemi di azione
(dove si definiscono ruoli, regole di comportamento, processi e pratiche operative), in un
quadro di relazioni di collaborazione, competizione, conflitto e potere. Le organizzazioni
vengono pertanto studiate come “formazioni sociali”!! in cui agiscono costantemente,
e con un andamento processuale, forze associative e dissociative, di avvicinamento e
distanziamento, tra persone e tra gruppi. Ci0 porta a tematizzare aspetti come le motiva-
zioni, la leadership, le forme di adattamento e resistenza alle norme e alla gerarchia, le
relazioni di gruppo, le dinamiche di potere, le pratiche informali, le culture organizzati-
ve, I’adattamento tra dimensioni tecniche e componenti sociali, ecc.

La svolta rispetto a questa impostazione “classica” degli studi organizzativi si
produce con I’affermazione nelle scienze sociali della “teoria dei sistemi” che, applicata
alle organizzazioni, vede queste ultime come “sistemi aperti”. Analogamente a quanto
accade a tutti i sistemi organici, le organizzazioni si trovano in uno stato di continua in-
terazione con il proprio ambiente di riferimento. Dall’interscambio che avviene a monte
e a valle dipendono non solo le possibilita di sopravvivenza, ma anche le forme (strutture
e processi) che possono essere assunte. Viene pertanto superato il principio dell’ one best

Cfr. G. BoNAzz1, Storia del pensiero organizzativo, Milano, 2016; R.L. DAFT, Organizzazione
aziendale, Milano, 2021; M.J. HATCH, Teoria dell’organizzazione, Bologna, 2022; G. MORGAN,
Images, cit.

" G. BLASUTIG, Esercizi di diagnosi organizzativa, Roma, 2008.
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way, sostituito dal principio dell’one best fit, in base al quale le organizzazioni sono il
frutto evolutivo di una costante ricerca di adattamento all’ambiente.

A partire da questa prospettiva generale, gli studi organizzativi hanno formulato
diverse proposte, illuminando, di volta in volta, differenti aspetti del rapporto tra le or-
ganizzazioni e il proprio ambiente. Schematizzando e semplificando fortemente questo
dibattito, ¢ possibile raggruppare la maggior parte delle posizioni sulla base di tre grandi
prospettive analitiche che, come si vedra tra breve, sono euristicamente piuttosto feconde
quando vengono applicate alla realta delle OTS.

La prima prospettiva prende le mosse dalla teoria delle contingenze organizzative.
Queste studiano gli aspetti dell’ambiente operativo che ricadono sulle scelte di proget-
tazione e gestione organizzativa, sia con riferimento alle componenti “hard’, come le
strutture organizzative e i meccanismi di coordinamento, che a quelle “soft”, come le
culture organizzative e i processi di apprendimento. In questo quadro, un particolare
rilievo assume I’incertezza ambientale, data dal livello di complessita e di instabilita
dell’ambiente stesso. Piu cresce il grado di incertezza e piu le organizzazioni debbono
differenziarsi al loro interno, per riuscire a far fronte alle richieste ambientali'. Inol-
tre, un elevato grado di incertezza richiede una notevole flessibilita organizzativa che
si associa anche ad assetti organizzativi piu “organici”. Questi fanno leva su sistemi di
coordinamento piu decentrati, prevedendo un ampio ricorso alla delega, alla gestione per
obiettivi, al coinvolgimento dei lavoratori, alla formazione di gruppi di lavoro e a solu-
zioni di collegamento trasversale e adattamento reciproco.

La seconda prospettiva ¢ quella che guarda alle transazioni, ovvero agli scambi,
che si verificano tra organizzazioni. Queste ultime, infatti, processano, attraverso il loro
funzionamento interno, un insieme pitt 0 meno ampio e articolato di risorse (finanziarie,
materiali, tecnologiche, normative, cognitive, umane, ecc.) che acquisiscono attraverso
scambi a monte dei processi produttivi. Inoltre, per distribuire i propri output a beneficio
dei destinatari a valle del processo produttivo si avvale, nella maggioranza dei casi, di
ulteriori scambi con altre organizzazioni che fungono da partner o mediatori. L’insieme
di questi scambi, cruciali per tutte le organizzazioni, danno luogo a network interorga-
nizzativi, pit 0 meno estesi. Questi sono suscettibili di diversi tipi di valutazione: a) eco-
nomica legata alla capacita di ridurre i cosiddetti “costi di transazione”'?, b) relativa alla
affidabilita degli scambi e delle relazioni che li sostengono'®, ¢) relativa al controllo che
le organizzazioni cercano strategicamente di esercitare su questi scambi, in particolare
quando le risorse di cui abbisognano sono cruciali e scarse®.

La terza prospettiva analizza il comportamento di popolazioni o famiglie organiz-
zative che condividono caratteristiche, modelli di comportamento, sistemi di vincoli e

PR. LAWRENCE - J.W. LorscH, Differentiation and Integration in Complex Organizations, in Admi-
nistrative Science Quarterly, 12, 1, 1967, 1-47.

O.E. WILLIAMSON, Le istituzioni economiche del capitalismo. Imprese, mercati, rapporti contrattua-
li, Milano, 1988.

14 M. GRANOVETTER, Economic Action and Social Structure: The Problem of Embeddedness, in Ame-
rican Journal of Sociology, 91, 3, 1985, 481-510.

J. PFEFFER - G.R. SALANCIK, The External Control of Organizations: A Resource Dependence Per-
spective, New York, 1978.
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opportunita. Da un lato, la teoria ecologica'® riflette sui meccanismi di selezione di spe-
cifiche specie organizzative, in virtl delle caratteristiche che le rendono piu confacenti
a determinati ambienti e, per questo, piu idonee a trarne le risorse necessarie. Dall’altro
lato si fa riferimento alle pressioni di tipo istituzionale!”. A tal proposito, risulta parti-
colarmente rilevante, ai nostri fini, il concetto di “campo organizzativo” elaborato dal
filone neoistituzionalista. Si tratta di settori dell’ambiente strutturati e regolati, entro cui
operano soggetti, organizzazioni o pratiche che hanno un riconoscimento normativo,
sociale o culturale, e che seguono regole condivise. Questo spazio articolato non ¢ solo
fisico, ma anche sociale, giuridico e funzionale, e definisce i confini, le responsabilita e
le modalita d’azione di specifiche entita o attori. In questo contesto risulta fondamen-
tale I’isomorfismo organizzativo, cioe la tendenza delle organizzazioni ad adottare un
principio di “similitudine”, assumendo configurazioni e logiche d’azione conformi con
I’ambiente di riferimento. Questa strategia ¢ determinata soprattutto dalla necessita di
massimizzare una risorsa essenziale per le possibilita di sopravvivenza e sviluppo, rap-
presentata dal grado di legittimazione istituzionale, ovvero il grado di fiducia, reputazio-
ne e credito riconosciuti non solo alle singole organizzazioni, ma anche alle famiglie a
cui esse appartengono.

3. L’ECOSISTEMA DELLE OTS: RADICI ISTITUZIONALI, IDENTITA E
FATTORI DI LEGITTIMAZIONE

Le coordinate teoriche proposte nel precedente paragrafo sono importanti per in-
quadrare le OTS dal punto di vista organizzativo con maggiore chiarezza e capacita di
discernimento, seguendone gli indirizzi evolutivi, le opportunita di sviluppo e i possibili
punti di crisi. Si ¢ visto in precedenza che le OTS costituiscono una famiglia piuttosto
ramificata ed eterogenea. A fronte di tale varieta, si puo riconoscere un aspetto unificante
nella condivisione di un comune spazio istituzionale. Partendo da questa constatazione,
si puo riflettere su come I’ambiente di riferimento, oltre a giustificare e dare significato
alle OTS, ne influenzi strategie, logiche d’azione, configurazioni e processi.

Pertanto, il punto di partenza del ragionamento riguarda il campo istituzionale e
operativo in cui le OTS trovano la loro collocazione naturale, ovvero 1’“ecosistema”!® in
cui possono agire esprimendo appieno le loro caratteristiche, scambiare utilmente risorse
con I’ambiente e ricevere il massimo grado di legittimazione sociale. Tale spazio istitu-
zionale ¢ quello individuato dal modello triadico, consolidato nel pensiero sociopolitico,
che distingue, pur con differenze terminologiche, tre grandi sfere della societa: quella

16 M. HANNAN - J. FREEMAN, Ecologia organizzativa. Per una teoria evoluzionista dell’organizzazio-

ne, Milano, 1992.

W.W. POWELL - P.J. DIMAGGIO (a cura di), Il neoistituzionalismo nell’analisi organizzativa, Torino,

2001.

18 C. BORZAGA, Social enterprises and their ecosystems in Europe. Updated country report: Italy,
European Commission, Luxembourg, https://europa.eu/! Qq64ny.
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politica, quella economica e quella della societa civile'®. Nell’ambito dell’ultima, il terzo
settore rappresenta la componente relativamente pil organizzata e formalizzata.

In questo peculiare spazio istituzionale, il campo d’azione delle OTS comprende
un variegato insieme di attivita e servizi che danno corpo alle finalita civiche, solidaristi-
che e di utilita sociale che connotano tali organizzazioni. In relazione a tali finalita, oltre
al vincolo di non distribuzione degli eventuali utili economici, la dimensione valoriale®
rappresenta un fattore costitutivo ineludibile, basato sui principi di equita, inclusione e
giustizia sociale?'. Questi elementi sono strettamente connessi al mandato di innovazione
sociale che investe le OTS, ponendole alla costante ricerca di soluzioni innovative, coe-
renti con i propri valori, per risolvere i problemi emergenti o insoddisfatti nella societa.

Su questa base, un ulteriore elemento fondativo ¢ dato dai presupposti motiva-
zionali della partecipazione dei membri a tali organizzazioni. In tal senso si esprimono
Bruni e Smerilli qualificando le OTS come “organizzazioni a movente ideale”??. Questa
espressione, in linea con la concezione weberiana, qualifica 1’azione dei partecipanti
come fondata sulla razionalita rispetto al valore, ovvero su motivazioni intrinseche che
si esprimono, in chiave vocazionale, attraverso il senso di missione legata alle attivita ca-
ratteristiche delle OTS. Secondo i due autori, queste componenti motivazionali debbono
raggiungere e mantenere una “‘massa critica” nell’organizzazione, coinvolgendo tutte le
sue componenti: dal management agli operatori, dai lavoratori retribuiti ai collaboratori
volontari. Questi ultimi, peraltro, assumono un ruolo fondamentale nella generazione
e riproduzione del patrimonio motivazionale, soprattutto in ragione della gratuita del
loro contributo. In linea con questo ragionamento, Fazzi* considera la componente dei
volontari un’imprescindibile “riserva strategica” delle OTS. Si tratta di un’importante
slack resource, non solo in relazione agli aspetti operativi, ma anche e soprattutto alla
dimensione motivazionale e identitaria.

Un terzo aspetto che connota e qualifica 1’azione delle OTS nel proprio campo
istituzionale & dato della dimensione relazionale che si esprime in modo forte, prioritario
e peculiare. Secondo Donati* il terzo settore rappresenta uno spazio privilegiato per la
costruzione di relazioni sociali significative e per la produzione di beni relazionali. Esso
genera legami sociali autentici, basati su solidarieta, reciprocita e mutuo riconoscimento.
Da tale dinamica deriva un corollario di principi normativi come la fiducia, la collabo-
razione € la partecipazione che si proiettano sia verso 1’esterno, nei rapporti con i bene-
ficiari e negli interscambi con le altre organizzazioni, sia verso 1’interno, nelle relazioni
tra i membri dell’organizzazione.

Il quadro appena tratteggiato riflette una concezione tipico-ideale degli spazi isti-
tuzionali e delle corrispondenti logiche d’azione delle OTS. Esso individua quindi un

9 M. PIANTA, L’altraeconomia: tra mercato e societa civile, in Sociologia del lavoro, 119, 2009, 49-

66.
20 H.K. ANHEIER - S. TOEPLER, Nonprofit organizations. Theory, Management, Policy, New York,
2023, 278.
L. Fazzi, Costruire 'innovazione sociale nelle imprese sociali e nel terzo settore, Milano, 2019.
22 L. BRUNI - A. SMERILLI, La leggerezza del ferro. Un’introduzione alla teoria economica delle ‘Or-
ganizzazioni a Movente Ideale’, Milano, 2011.
Fazzi, Costruire 'innovazione, cit., 168.
P. DoNATI, Teoria relazionale della societa, Milano, 1991.
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campo istituzionale che potremmo definire “puro”, peculiare per le OTS, dove queste
possono esprimersi nei modi e nelle forme pit “autentiche”. Peraltro, la letteratura ha
identificato una stagione in cui la realta ha ricalcato tendenzialmente questo modello. Si
tratta di quella che Fazzi ha definito la fase “pioneristica” del terzo settore, collocabile
temporalmente tra gli anni *70 e gli anni 90 del secolo scorso, quando la popolazione
organizzativa delle OTS conobbe una fase di slancio e proliferazione in Italia e in molti
paesi occidentali®. In questo periodo si apri e si allargo il campo d’azione, non occupato
dalle organizzazioni dello stato e del mercato, che costitui un terreno fertile per le OTS.
Questo terreno era dato da una domanda insoddisfatta di beni pubblici e quasi pubblici
che si presentavano come eterogenei ed emergenti. Prescindendo dal dibattito, pur im-
portante, sul fatto che questi spazi derivassero da un fallimento di stato e mercato oppure
fossero il frutto di una spinta dal basso esercitata proattivamente dalle OTS, ci interessa
qui sottolineare che si trattava di un campo d’azione in cui gli elementi fondativi delle
OTS descritti in precedenza potevano trovare piena espressione, valorizzazione e ricono-
scimento, ovvero potevano ottenere un elevato grado di legittimazione.

Applicando le categorie proposte da Mintzberg nel suo influente libro sulla pro-
gettazione organizzativa®, questo ambiente “delle origini” (che, a ben guardare, connota
sempre le OTS quando restano ancorate alle dimensioni e alle caratteristiche della loro
fase di avvio) si caratterizza per essere dinamico e semplice: dinamico per I’orientamen-
to innovativo delle OTS nel cercare di rispondere a bisogni e domande sociali emergenti;
semplice, perché I’ambito d’azione ¢ chiaramente definito dall’attivita caratteristica in
cui si estrinseca la mission dell’OTS verso i propri beneficiari e perché il sistema delle
transazioni ¢ dato da un insieme definito e relativamente circoscritto di interlocutori e di
scambi.

In questo contesto, le interlocuzioni fondamentali riguardano: a) le relazioni con
1 beneficiari come fonti di risorse simboliche e, eventualmente, economiche; b) le am-
ministrazioni pubbliche, in particolare gli enti locali, come fonti di supporto finanziario
(soprattutto sotto forma di contributi e sovvenzioni) e di altro genere (ad esempio, risorse
logistiche); c¢) le interlocuzioni con soggetti individuali o organizzati della societa civile
segnate dalla dimensione della gratuita da cui deriva la possibilita di un ampio ricorso a
risorse di volontariato e di altro genere, ad esempio donazioni o partecipazioni economi-
che?. Nell’insieme, questo contesto transazionale € connotato da un’elevata fluidita e da
bassi costi di transazione, in virtu della ridotta propensione opportunistica degli attori e
dell’elevato grado di fiducia che connota il sistema di interlocuzioni.

In presenza di queste contingenze dell’ambiente e del sistema transazionale, nella
generalita dei casi la configurazione organizzativa tipica delle OTS corrisponde a quella
che Mintzberg ha chiamato la struttura semplice®. Adattando tale modello di fondo alla
realta delle OTS si rileva che queste sono strutture particolarmente organiche (quindi

% P. BROMLEY, The Organizational Transformation of Civil Society, in The Nonprofit Sector: A Rese-
arch Handbook a cura di W.W. POwELL and P. BROMLEY, Stanford, CA, 2020, 277-300.

H. MINTZBERG, La progettazione dell’organizzazione aziendale, Bologna, 1996.

Per un approfondimento sulle alternative fonti di risorse finanziarie per le OTS, anche in chiave
evolutiva, si veda I. CoLozz1 - A. Bassl, Da Terzo settore a imprese sociali. Introduzione all’analisi
delle organizzazioni non profit, Roma, 2003, cap. 5.

MINTZBERG, La progettazione organizzativa, cit., cap. 8.
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dinamiche e adattive) caratterizzate da: dimensioni ridotte, bassa strutturazione e divi-
sione del lavoro; definizione poco pronunciata dei ruoli; limitato livello di regolazione
e proceduralizzazione dei processi; ampio ricorso a modalita di regolazione e pratiche
informali; meccanismi di coordinamento e comunicazione prevalentemente fondati
sull’adattamento reciproco e la collaborazione tra le parti; limitato sviluppo della linea
manageriale e, ancora di pit, degli uffici di staff specialistici.

In questo quadro, le OTS riconducibili ai “tipi puri”? delle origini esprimono del-
le peculiarita distintive rispetto alle organizzazioni del mondo profit. Queste riguardano
in primis le risorse umane impiegate, visto 1’ampio ricorso ai collaboratori volontari,
preponderanti in diverse organizzazioni nelle funzioni operative. Anche le caratteristiche
qualitative delle risorse umane risultano peculiari*®®. Sono infatti prevalenti le competen-
ze maturate per via esperienziale sul campo, spesso di natura tacita e pratica, rispetto
alle competenze formali derivanti da percorsi di formazione specialistici. Anche grazie a
tale caratteristica le risorse umane impiegate sono caratterizzate da un elevato livello di
polivalenza e adattabilita, nonché da un notevole grado di autonomia e discrezionalita.
Un ulteriore aspetto della struttura semplice espressa attraverso le OTS riguarda 1’assetto
gerarchico. Rispetto alle aziende profit il principio gerarchico si esprime in maniera piu
attenuata, con strutture di “comando e controllo” ridotte ai minimi termini. Tuttavia,
non mancano delle dinamiche verticistiche e di centralizzazione decisionale e, a volte,
anche gestionale, dinamiche che non di rado possono essere particolarmente spiccate e
cogenti’!. Esse derivano dalla presenza di un fondatore, o un gruppo di fondatori, che
incarnano e diffondono gli ideali fondativi e, su questa base, possono vantare ed eserci-
tare un potere forte. Questo si esprime non attraverso una leadership funzionale o, nei
termini weberiani, razionale-legale, ma prevalentemente attraverso una leadership di tipo
carismatico®.

4. DINAMICHE DI IBRIDAZIONE, FATTORI DI COMPLESSITA E NUOVE
SFIDE ORGANIZZATIVE

Nel precedente paragrafo abbiamo osservato che il “mondo delle origini” delle
OTS corrisponde a letture degli spazi istituzionali da cui risultano tre settori chiaramente
distinti e separati, funzionanti sulla base di specifici principi, norme, logiche d’azione e
di differenti tipologie di attori che li popolano: le imprese per il settore privato, le artico-
lazioni amministrative dello stato e le istituzioni politiche per quanto riguarda il settore
pubblico; gli enti del terzo settore, i movimenti, i gruppi e le reti sociali per quanto
riguarda la societa civile. Come abbiamo appena visto, in questo contesto, le OTS espri-
mono forme, strategie, modalita d’azione che sono peculiari ed “isomorfe” rispetto alle
caratteristiche del proprio campo istituzionale.

# L. BRUNI, Economia vegetale, Sansepolcro (Ar), 2024.

Fazzi, Costruire I’innovazione, cit., 157

Si noti che questo tipo di leadership, perdurando nel tempo, rischia di limitare lo sviluppo delle OTS,
ostacolando in primis il passaggio generazionale del governo dell’impresa.

BRUNI, Economia vegetale, cit., cap. 5.
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La concezione della societa sulla base di tale modello tripartito, inteso in senso
“forte” (ipotizzando una corrispondenza tra lo schema tipico-ideale e la realta), ¢ stato
oggetto di importanti revisioni, dagli anni *90 del secolo scorso in poi, in particolare da
parte della sociologia economica®®. Questa revisione dei modelli teorici ha reso i confini
tra le tre sfere piu sfumati e incerti, a partire dall’osservazione che le logiche, le pratiche
e i ruoli tipici di ciascuna sfera tendono a sovrapporsi e a integrarsi. A cio0 si aggiunge il
fatto che negli studi neoistituzionalisti si sono delineati nuovi indirizzi di ricerca secondo
i quali i quadri istituzionali in cui si muovono le organizzazioni non vengono pill conce-
piti come entita stabili e coerenti, ma come sistemi fortemente evolutivi, costantemente
soggetti a impulsi dinamici indotti da forze diversificate e divergenti.

Muovendo da questi indirizzi teorici generali, diviene centrale, soprattutto dalla
prospettiva del terzo settore, il concetto di ibridazione del campo istituzionale. Tutto cid
si riflette nelle OTS che assumono sempre pit la natura di organizzazioni ibride®*.

Non ¢ possibile dare conto, in questo contesto, dell’acceso dibattito sui fattori
di ordine generale che hanno favorito tali evoluzioni®. Le spinte verso I’ibridazione, di
diversa natura, sono state mosse da ciascuno dei tre settori, con reciproche e convergenti
“invasioni di campo™. Ci limitiamo qui a osservare le spinte provenienti dalle OTS?.
Esse nascono dalla loro esigenza, manifestatasi con crescente impellenza dopo la fase
pioneristica descritta in precedenza, di incrementare il livello di autonomia, di consoli-
darsi dal punto di vista patrimoniale e organizzativo, nonché di valorizzare le potenzia-
lita di crescita e sviluppo. A tal fine le OTS hanno sviluppato strategie per arricchire e
differenziare la gamma di interlocutori nel proprio sistema di transazioni®, allargare e
articolare le opportunita di intervento e diversificare, in questo modo, le fonti di entrata
economica. Sulla base di tali esigenze molte OTS hanno guardato fuori dal proprio peri-
metro istituzionale naturale per cercare nuove opportunita.

Nei confronti del settore privato cid ha dato luogo, in primo luogo, a processi di
marketization®, cioe ad attivita di vendita diretta, o tramite canali di distribuzione gestiti
da imprese private, di beni e servizi destinati al mercato. Si tratta, ad esempio, di servizi
innovativi in risposta a bisogni o domande sociali emergenti, non coperti dal welfare

Cfr. F. BARBERA - N. NEGRI, Mercati, reti sociali, istituzioni. Una mappa per la sociologia economi-

ca, Bologna, 2008.

3% Cfr. D. BiLLis, Hybrid Organizations and the Third Sector: Challenges for Practice, Theory and
Policy, Basingstoke, UK, 2010; A. REGGIARDO, L’ibridazione del Terzo settore. Note di lettura sul
dibattito, in Autonomia locali e servizi sociali, 2, 2022, 383-404; P. VENTURI - F. ZANDONAL, Impre-
se ibride. Modelli d’innovazione sociale per rigenerare valore, Milano, 2016; L. VON DER HEYDTE,
Challenges Resulting from Multiple Institutional Logics in Hybrid Organizations, Wiesbaden, Ger-
many, 2020.

35 Cfr. BROMLEY, The Organizational Transformation, cit.; A. SPICER - T. KAy - M. GANZIN, Social
Entrepreneurship as Field Encroachment: How a Neoliberal Social Movement Constructed a New
Field, in Organization, 26, 6, 2019, 794-816.

% SPICER - KAY - GANZIN, Social Entrepreneurship, cit.

37 Cfr. CoLozzl - Bassl, Da terzo settore a imprese sociali, cit; Fazz1 Costruire [’innovazione, cit.;
PIANTA, L’altra economia, cit.

3 Tale indirizzo strategico risponde chiaramente a quanto & previsto da Pfeffer e Salancik nella loro
teoria sulla dipendenza dalle risorse (J. PFEFFER - G.R. SALANCIK, The External Control of Organi-
zations: A Resource Dependence Perspective, New York, 1978.

¥ CoLozzi - Bassl, Da terzo settore a imprese sociali, cit., 178.
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pubblico o dall’offerta privata; oppure della vendita di prodotti artigianali realizzati da

soggetti svantaggiati. Inoltre, hanno preso sempre piu piede azioni per la raccolta di

fondi derivanti da donazioni private, in seguito allo sviluppo di interlocuzioni con istitu-

zioni come banche e fondazioni, ma anche realizzando campagne di fundraising rivolte
al pubblico generale per il finanziamento di specifici progetti. Nei confronti del setto-

re pubblico, le OTS si inseriscono in un quadro caratterizzato dalle diffuse pratiche di

contracting out, adottate dalle amministrazioni pubbliche. Negli ultimi decenni, queste

strategie hanno profondamente influenzato i sistemi di welfare avanzati. Oggi, le attivita
delle OTS, come quelle educative e assistenziali, si sviluppano sempre piu attraverso la

partecipazione a gare per 1’aggiudicazione di appalti pubblici. Peraltro, recentemente, i

rapporti con la pubblica amministrazione assumono con crescente frequenza una natura

partenariale, soprattutto attraverso strumenti di co-programmazione e co-progettazione.

Un ulteriore canale di finanziamento, a cui le OTS fanno ricorso in maniera crescente, €

la presentazione di progetti nell’ambito di programmi, promossi per lo pit da Fondazioni

di origine bancaria e dalle istituzioni europee, con procedure competitive che possono

coinvolgere anche soggetti del settore for-profit.

I processi di ibridazione portano alle OTS ulteriori vantaggi che vanno al di la
degli aspetti piu tangibili, relativi alla disponibilita di risorse provenienti da fonti piu
numerose ed articolate. La presenza di interlocutori e partner eterogenei, rispetto alla
realta delle OTS, determina un contesto transazionale favorevole, almeno potenzialmen-
te, alla sperimentazione di nuovi indirizzi, modelli e soluzioni, con un orientamento
verso la co-creazione di valore condiviso. Tale situazione pit ricca di stimoli, ma anche
di pressioni, puod fornire spinte positive che vanno nella direzione di un accrescimento
delle competenze, della professionalita e delle capacita gestionali. E, pit in generale, si
creano le condizioni per ampliare I’impatto sociale delle OTS, sensibilizzando i diversi
nuovi interlocutori (clienti, imprese profit, amministrazioni pubbliche, ecc.) rispetto alle
finalita tipiche del terzo settore, con la possibilita di mobilitare risorse aggiuntive da
destinare a tali cause.

A fronte di questi vantaggi le dinamiche di ibridazione determinano una riformu-
lazione complessiva del quadro di riferimento per le OTS sotto il profilo delle condizioni
dei requisiti, delle logiche e dei codici di condotta da assumere. Alcuni aspetti chiave
dei modelli d’azione che sono caratteristici, da un lato, delle organizzazioni operanti nel
mercato e, dall’altro, della sfera delle burocrazie pubbliche, si propagano anche verso le
OTS, sospinti dai meccanismi di isomorfismo istituzionale*. Tutto cio introduce trasfor-
mazioni sostanziali, rispetto al “modello puro” tratteggiato in precedenza, dei principi
guida e, conseguentemente, del modus operandi di tali organizzazioni.

Analizzando nell’insieme la letteratura che si &€ occupata di tali processi, si posso-
no individuare alcuni passaggi fondamentali:

a) la concezione degli interventi effettuati non ¢ pil intesa, semplicemente, come un
insieme di azioni “buone” e utili per i beneficiari, per i membri dell’organizza-
zione e per la societa, ma come un insieme di prestazioni che devono rispettare
determinati standard quantitativi, qualitativi, di tempistica e di costo da garantire
a clienti e committenti in base agli impegni contrattuali;

4 BROMLEY, The Organizational Transformation, cit.
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b) la sostenibilita non viene piu definita solo in funzione della continuita delle con-
dizioni necessarie per perseguire proficuamente la propria missione, ma viene va-
lutata e misurata anche in termini di rendimento e di crescita economica, secondo
criteri contabili, patrimoniali e finanziari;

c) le modalita di gestione e i sistemi di funzionamento delle OTS — in origine ampia-
mente derivanti da dinamiche informali, pratiche emergenti e decentrate — sono
segnati da un crescente livello di formalizzazione e proceduralizzazione, che si
accompagna ad assetti piu strutturati, accentrati e di tipo burocratico. Questa ten-
denza deriva soprattutto dal crescente ricorso a pratiche come gli accreditamenti
e le certificazioni di qualita e, soprattutto, deriva dall’applicazione, in particolare
da parte dei committenti pubblici, di articolati dispositivi normativi, ad esempio,
nei contratti di servizio o nei regolamenti delle concessioni di contributi e finan-
ziamenti;

d) segna il passo il modello tradizionale, basato su risorse umane generaliste, vo-
lontari e collaboratori non professionali, polivalenti dal punto di vista operativo
e con competenze ad ampio spettro, acquisite per via esperienziale. Il modello
emergente ¢ invece segnato da un elevato ricorso a risorse umane specializzate
e professionali, in possesso di qualificazioni settorializzate e certificate. Questo
passaggio si verifica a livello operativo, ma anche e soprattutto relativamente alle
funzioni manageriali e alle unita di staff, con competenze specialistiche relative,
ad esempio, al marketing, alla gestione economico-finanziaria o al project mana-
gement. Tutto questo si associa a un crescente peso del personale dipendente, a
scapito di quello volontario.

Il progressivo adeguamento a indirizzi, assetti, modalita e logiche appartenenti ad
altre sfere istituzionali produce, come si ¢ visto, alcuni benefici, ma anche rischi, diffu-
samente segnalati dalla letteratura. A tal proposito viene posto in evidenza il rischio di
mission drift*, corrispondente alla possibilita che si verifichi una deviazione o un allon-
tanamento dalle finalita sociali originarie. Cio accade, ad esempio, quando aspetti stru-
mentali come la crescita economica o la conformita alle norme divengono valori finali
preminenti; oppure quando, i clienti vengono selezionati non in base ai loro bisogni, ma
in base alla loro disponibilita economica in funzione dei prezzi praticati*’. Si puo affer-
mare che il mission drift rappresenti un rischio esiziale derivante dalla ibridazione delle
OTS, poiché mette in pericolo la loro identita profonda e la loro stessa ragion d’essere.
Essendo le OTS fondate su una missione sociale, il rischio di deviare progressivamente
da essa a favore di altre logiche puo snaturare 1’organizzazione, fino a renderla indistin-
guibile da un’impresa tradizionale. Questo non solo compromette la coerenza valoriale,
ma pud anche determinare una perdita di legittimazione, erodendo il patrimonio reputa-
zionale e fiduciario che I’OTS puo vantare nei confronti di tutti gli stakeholders, esterni
e interni, con risvolti critici rispetto a un possibile incremento dei “costi di transazione”

4 A. EBRAHIM - J. BATTILANA - J. MAIR, The Governance of Social Enterprises: Mission Drift and
Accountability Challenges in Hybrid Organizations, in Research in Organizational Behavior, 34,
2014, 81-100.

4 Cfr. CoLozzi - Bassl, Da terzo settore a imprese sociali, cit., 178-179; Fazzi, Costruire I’innova-
zione, cit., cap. 1.



DINAMICHE ORGANIZZATIVE, ASPETTI GESTIONALI E SISTEMI A RETE NEL TERZO SETTORE

77

gravanti sul sistema di scambi da cui le OTS ricavano le risorse necessarie (finanziarie,
umane, cognitive, ecc.).

Alla luce delle precedenti considerazioni, il rischio di mission drift costituisce un
problema di primaria rilevanza per le OTS. Rappresenta, inoltre, un fattore di complessi-
ta gestionale peculiare per tali organizzazioni, rispetto a quelle private e pubbliche. Nel
prossimo paragrafo, in cui il focus analitico sara rivolto agli aspetti gestionali delle OTS,
e piu precisamente alla discussione sugli assetti di governance e sui modelli organizza-
tivi, si parlera di alcuni possibili interventi per scongiurare, o almeno mitigare, questo
rischio.

Prima di addentrarci in questi argomenti, ¢ il caso brevemente di evidenziare ulte-
riori aspetti del rapporto tra le OTS e I’ambiente organizzativo che stanno ulteriormente
incrementando il livello di complessita gestionale per tali organizzazioni. In primo luo-
go, vanno considerati i profondi cambiamenti della societa contemporanea, connessi an-
che ai processi di individualizzazione che segnano I’epoca post-moderna. Tali evoluzioni
accrescono il livello di incertezza strategica e operativa, poiché i campi d’intervento sono
meno intellegibili rispetto al passato, soprattutto alla luce del fatto che i bisogni tipica-
mente affrontati dalle OTS sono piu differenziati, interdipendenti, multidimensionali,
multifattoriali ed esposti a forti dinamiche evolutive parzialmente prevedibili. In questo
quadro, un aspetto che richiede un’attenzione specifica ¢ costituito dalla transizione eco-
logica in atto che apre nuove aree di intervento (ad esempio, agricoltura sociale, comuni-
ta energetiche, azioni per il riciclo e il riuso), ma implica anche il complessivo e trasver-
sale ripensamento degli interventi tradizionali in funzione delle necessita ambientali. I
gia menzionati processi di individualizzazione e le nuove esigenze espressive soprattutto
dei giovani, impattano anche sui bacini di reclutamento dei collaboratori volontari, non
solo in termini quantitativi, ma anche in relazione alle competenze, attitudini e atteggia-
menti da valorizzare. Infine, non va trascurato, anche se & ancora poco studiato, I’impatto
radicale delle tecnologie digitali e dell’intelligenza artificiale, in ragione delle potenziali
forti ricaduti sia sulle strategie e sulle modalita degli interventi verso i beneficiari, sia sui
modelli di gestione organizzativa.

5. INDIRIZZI DI GOVERNANCE PARTECIPATIVA E ASSETTI DI
MANAGEMENT SUSSIDIARIO

Abbiamo appena visto che la sfida dell’ibridazione determina per le OTS una
situazione di complessitd organizzativa incomparabilmente superiore rispetto a quella
che caratterizza le forme “pure” delle origini. In presenza di tali evoluzioni, gli assetti
istituzionali e i campi d’azione diventano sempre pill ampi, eterogenei e dinamici. Di
conseguenza, le OTS debbono misurarsi con molteplici aspettative, richieste, standard
e logiche d’azione, non sempre facilmente conciliabili. Come osservano gli studi sulle
contingenze organizzative®, queste condizioni di complessita ambientale si riflettono
inevitabilmente in una maggiore complessita organizzativa interna: dimensioni piu gran-
di, processi piu articolati, divisione del lavoro pil spinta, linee manageriali piu articolate,

4 LAWRENCE - LoRrsH, Differentiation and Integration, cit.
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unita di staff pit numerose e specializzate, impianti regolativi piu formalizzati, estesi e
cogenti, spiccata professionalizzazione del personale.

In questo quadro, assume un ruolo centrale il sistema di governance su cui ricade
I’assunzione delle decisioni fondamentali, ovvero le scelte strategiche dell’organizza-
zione*: in che direzione andare, cosa fare, a beneficio di chi, in quale modo e con quali
risorse. Assumere tali decisioni significa, in sostanza, cercare di equilibrare forze, attori
e risorse che stanno fuori dall’organizzazione con quelle che stanno al suo interno®.

Anheir e Toepler evidenziano che i sistemi di governance delle OTS debbono
fronteggiare livelli di complessita superiori a quelli delle aziende a scopo di lucro di pari
dimensioni*. Cio deriva in particolare dalla molteplicita di constituencies¥, cio¢ dalle
diverse logiche, richieste e criteri di performance a cui 1’organizzazione deve rispondere,
alla luce della presenza di una pluralita di stakeholders interni ed esterni: soci, manager,
dipendenti, volontari, collaboratori, beneficiari, clienti, finanziatori, appaltatori, agenzie
pubbliche, enti di vigilanza, enti e comunita locali, ecc.

Secondo I’accezione comune la governance ¢ incarnata dall’organo di governo
apicale nella sua composizione collegiale*®. Molto frequentemente tale organo viene de-
nominato Consiglio di amministrazione, ma non di rado, nel caso delle OTS, ¢ chiamato
in altri modi: ad esempio, Consiglio direttivo, Comitato di direzione, Comitato esecutivo
o Comitato di gestione. Esso detiene alcune fondamentali leve di governo dell’organiz-
zazione: linee di indirizzo, pianificazione strategica e allocazione delle risorse; controllo
della coerenza tra mission e attivita; monitoraggio dei risultati operativi e dei flussi finan-
ziari; garanzia del rispetto di norme legali e principi etici; supervisione del management
apicale; rappresentanza politica verso gli interlocutori istituzionali esterni®.

Peraltro, sarebbe del tutto riduttivo ricondurre la governance unicamente al suo
organo esecutivo. La governance va intesa pil estensivamente come un sistema costitu-
ito da attori, funzioni e processi. E importante dunque mettere a tema il modo in cui lo
stesso organo di governo interpreta il proprio ruolo nella relazione con I’insieme degli
interlocutori che interagiscono nel sistema organizzativo.

Da questo punto di vista, una forte concentrazione del potere decisionale, even-
tualmente associata a un basso livello di trasparenza delle deliberazioni, costituisce il
segnale di una deriva aziendalista o burocratica del sistema di governance, incompatibile
con i principi fondativi e costitutivi su cui le OTS basano la propria ragione d’essere e

4 L.Fazz1, La governance, in Governo e organizzazione per l'impresa sociale, a cura di C. BORZAGA

- L. Fazz1, Roma, 2008, 75-106.

CoLozz1 e Bassl, Da terzo settore a imprese sociali, cit., 165.

ANHEIER -TOEPLER, Nonprofit organizations, cit., 333.

47 R. Moss KANTER - D.V SUMMERS, Doing Well While Doing Good: Dilemmas of Performance Me-
asurement in Nonprofit Organizations and the Need for a Multiple Constituency Approach”, in The
nonprofit sector: a research handbook, a cura di W. POWELL, New Haven, 1987, 154-166.

Questa analisi si riferisce al concetto di corporate governance in senso stretto, ponendo al centro
il ruolo e il comportamento dell’organo esecutivo. E il caso di precisare, tuttavia, che il concetto
di governance pud essere inteso anche in senso lato, facendo riferimento al vertice strategico delle
organizzazioni nel suo complesso in cui ¢ inclusa anche 1’assemblea dei soci. A quest’ultima compe-
tono alcune scelte fondamentali come I’approvazione dei bilanci, I’elezione e la revoca dei membri
dell’organo esecutivo, la modifica dello statuto, deliberazioni su temi rilevanti per la vita associativa.
L. Fazzi, La governance, cit., 99.
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la propria identita. Appaiono infatti irrinunciabili i valori di inclusione, partecipazione e
coinvolgimento di tutte le componenti organizzative, comprendendo anche gli stakehol-
ders esterni, a cominciare dai soggetti beneficiari degli interventi.

Da tali osservazioni deriva la necessita di sostenere dinamiche di relazione e co-
municazione che si sviluppano in maniera multidirezionale e circolare attraverso siste-
matiche, continuative e diffuse attivita di consultazione, coinvolgimento e disseminazio-
ne informativa®. In tal modo, la governance pud ricavare input informativi, conoscenze,
pareri, idee, spunti di innovazione da elaborare in sede decisionale. Di pari passo, pud
stimolare il senso di appartenenza, il coinvolgimento, la disponibilitd a cooperare e il
grado di fiducia tra le parti. In questo quadro, risultano particolarmente rilevanti le at-
tivita collegate all’impiego di strumenti come le carte dei servizi, le carte dei valori, i
report sociali, 1 bilanci sociali o le valutazioni di impatto. In una parola e in sintesi, cid
corrisponde a un modello di governance partecipativa®'.

Un importante corollario di tale modello riguarda la composizione dei board am-
ministrativi, in relazione all’esigenza di dare rappresentanza anche in quelle sedi, in ma-
niera diretta o indiretta, alle principali componenti delle OTS: ad esempio, i lavoratori,
i volontari, gli utenti, i familiari, le associazioni esterne, i rappresentanti della societa
civile®. A tal proposito, Fazzi auspica 1’adozione di assetti multistakeholder, capaci di
incorporare nei processi decisionali una pluralita di prospettive, sensibilita e chiavi di
lettura, favorendo in questo modo I’elaborazione di scelte adeguate a un mondo sempre
pit complesso e articolato®.

E il caso qui di evidenziare, in merito alla questione appena discussa, che la pro-
spettiva di genere appare particolarmente rilevante e critica. Non di rado, infatti, si re-
gistra anche nelle OTS un deficit di riconoscimento e valorizzazione della componente
femminile®*. In tal caso si assiste spesso a una situazione paradossale: anche quando il
personale & composto in maniera preponderante da donne, la loro presenza negli organi
di governo e nei ruoli del management apicale risulta largamente sottorappresentata. Il
terzo settore non ¢ dunque immune dal problema, piuttosto diffuso, della segregazione
verticale. Ci0 appare particolarmente grave, non solo per la sostanziale incompatibilita
con I’ideale di inclusione a cui si ispira il terzo settore, ma anche perché tale esito riflette
un’insufficiente attitudine a valorizzare pienamente il personale femminile.

Avendo sottolineato 1I’importanza del criterio della rappresentanza nelle scelte di
composizione dei consigli di amministrazione delle OTS, la letteratura specialistica se-
gnala, in maniera altrettanto forte, il rischio che tale criterio venga applicato non per

0 Ibidem., 80-89.

In termini ancora pil estensivi, questo concetto puo essere declinato come governance inclusiva: S.
SACCHETTI, Perché le imprese sociali devono avere una governance inclusiva, in Impresa Sociale,
11, 2018, 15-22.

52 Ibidem, 101.

53 Relativamente agli assetti multistakeholder delle OTS si veda anche M. BELLONI, L’impresa sociale
multistakeholder: sistemi e strutture di governo. Il caso studio delle MAG, in Impresa sociale, 1,
2013, 54-65.

C. CRISTINI - M. MARCOLIN - P. TOMASIN, Isomorfismi di genere? Donne e uomini nel Terzo Settore
del Nordest, in Saperi di genere. Prospettive interdisciplinari su formazione, universita, lavoro,
politiche e movimenti sociali, a cura di A. MURGIA - B. PoGalo, Trento, 2018.
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il suo significato e valore sostanziale, ma in risposta a logiche ed esigenze legate alla
gestione del consenso e al mantenimento degli equilibri politici tra i diversi portatori di
interesse. Quando prevale questo tipo di orientamento, la qualita delle decisioni scade
inevitabilmente, poiché le scelte assumono quasi sempre un carattere compromissorio,
risultano cariche di ambiguita e poco indirizzate all’innovazione. Per scongiurare tale
rischio, Messina® sottolinea che vanno distinti e rispettati i ruoli, le prerogative e le re-
sponsabilita di tutte le componenti organizzative, dalla base sociale agli amministratori,
passando per dipendenti, volontari e manager intermedi. In particolare, 1’autore rimarca
le necessita che si mantenga una chiara distinzione di ruolo e un equilibrio tra I’organo
di governo e il management apicale (costituito dai responsabili delle unita operative e
delle unita di staff specialistiche), rispettando la distinzione tra la funzione politica di
indirizzo e la funzione tecnica di gestione. Parimenti, nelle scelte di composizione dei
board amministrativi, il criterio della rappresentanza, di cui si ¢ parlato poc’anzi, va
debitamente equilibrato con quello della competenza: chi viene chiamato a ricoprire
tali funzioni dovrebbe possedere idonee conoscenze o dovrebbe essere adeguatamente
formato a questo scopo.

Dopo aver parlato delle peculiarita delle OTS in relazione a come decidono, in
funzione delle relazioni che si instaurano tra la governance e le altre parti dell’organiz-
zazione, ¢ il caso di sviluppare qualche ulteriore riflessione sugli aspetti inerenti a cosa
decidono. Si tratta di riflessioni che rivestono una particolare rilevanza in relazione al
rischio di mission drift discusso nel precedente paragrafo.

Stiamo parlando delle decisioni di ordine strategico su che cosa fare, a beneficio
di chi, assieme a chi, in quali modi e con quali logiche. Sulla base di queste scelte si co-
struisce e si riproduce 1’ identita organizzativa, cioe I’'idea profonda che 1’ organizzazione
ha di sé e che comunica all’esterno®®. Secondo Bruni e Smerilli, nelle “organizzazioni
a movente ideale™’ I’attivita caratteristica dell’organizzazione (I’oggetto, le modalita
e I’impatto delle azioni svolte) costituisce una chiave identitaria fondamentale, date le
radici ideali profonde da cui ¢ alimentata. In altre parole, esiste un inscindibile e impre-
scindibile legame tra “cio che si fa” e “cio che si ritiene giusto fare”. Su questo punto
sussiste una sostanziale differenza rispetto alle organizzazioni del mondo profit, dove
I’oggetto dell’azione organizzativa non ¢ considerato un valore in sé, ma semplicemente
una modalita, sempre modificabile e derogabile, per realizzare determinati risultati eco-
nomici.

Sulla base di tali considerazioni, la letteratura € unanime nel sottolineare che la
governance delle OTS deve impegnarsi nel custodire, preservare e rigenerare la mission
dell’organizzazione, ribadendo e ridefinendo in maniera continuativa gli scopi ultimi che

3 A. MESSINA, Manager cooperativi Un manuale per gestire imprese controcorrente, in equilibrio tra
etica e business, Milano, 2022.

R. NAcAMULLL, Il management, in Governo e organizzazione per l'impresa sociale, a cura di C.
BORZAGA - L. FAzz1, Roma, 2008, 107-126. Sull’identita organizzativa si veda anche: A. MONTI -
F. MONTANARI, L’identita organizzativa di fronte al cambiamento. Il caso del centro studi Sereno
Regis, in Impresa Sociale, 4, 2022, 95-104.

57 BRUNI - SMERILLI, La leggerezza del ferro, cit.
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danno impulso e significato alle azioni che vengono intraprese®®. Cio significa lavorare
sulle radici di senso, mantenendo una “fedelta dinamica” rispetto all’ideale o “carisma”
fondativo®, mentre si sviluppano gli inevitabili percorsi di innovazione richiesti dalle
sfide ambientali e dai campi d’azione ibridi. Rispetto a questo compito della governance,
Fazzi parla di “governo dei valori”®, partendo dalla piena consapevolezza degli scopi ul-
timi, tenuti distinti e subordinati rispetto ad aspetti strumentali come i risultati economi-
ci, il livello delle prestazioni e gli assetti organizzativi. In questo quadro risulta partico-
larmente rilevante la ricerca dell’ autenticita organizzativa, intesa come piena coerenza
“tra ci0 che si dice e cio che si fa”. Deflettere rispetto a tale principio significa esporsi a
forme di “ipocrisia organizzativa”' che possono deteriorare gravemente i patrimoni di
senso, legittimazione, reputazione, motivazione e fiducia da cui le OTS traggono linfa
vitale.

In considerazione del bisogno di una continua rigenerazione di tale linfa vitale,
in un recente lavoro, Bruni qualifica le OTS tramite il concetto di Economia vegetale.
Questa locuzione esprime metaforicamente diversi significati. Il primo concerne il modo
in cui ’apparato radicale delle piante si sviluppa nel terreno. Le radici si muovono in
verticale, andando a cercare nutrienti in profondita, corrispondenti, fuor di metafora, alla
identita e alla storia di tali organizzazioni. Inoltre, le radici si estendono in orizzontale.
Il riferimento va, in questo caso, al sistema ramificato di rapporti con luoghi, contesti e
interlocutori, quindi a dove, con chi e con quale postura relazionale le OTS sviluppano
la propria azione, strategica e operativa. In questo caso, al centro dell’attenzione vi sono
le reti interorganizzative, le logiche d’azione dei soggetti che le compongono e il loro
funzionamento, argomenti a cui sara dedicato il prossimo paragrafo.

In generale, pensando al terreno in cui si diramano le radici dell’organizzazio-
ne, ci si puod chiedere quale sia I’habitat piu favorevole alle OTS. Fazzi sostiene che lo
spazio d’azione pitt consono sia I’ “ecosistema comunitario”®?, costituito da un insieme
eterogeneo di attori che interagiscono nei contesti territoriali locali (ma, a volte, anche
su piu vasta scala) potendo contare su un comune repertorio di interessi, prospettive, lin-
guaggi e rappresentazioni della realta. In questo habitat naturale le OTS possono essere
protagoniste nel perseguire obiettivi di innovazione sociale, stimolando, mobilitando,
catalizzando e coordinando una pluralita di risorse (economiche, normative, cognitive,
umane, ecc.) “in forza dei vantaggi reputazionali tipici del terzo settore”® percepiti e
riconosciuti dai diversi attori coinvolti.

La metafora vegetale proposta da Bruni veicola anche un secondo significato che
porta a orientare lo sguardo analitico su aspetti specificatamente organizzativi. A questo
proposito, lo stesso autore rileva che il funzionamento delle piante non si basa, come
accade per gli animali, sugli input forniti dagli organi centrali (il cuore e il cervello).
Viceversa, i sistemi vegetali sono basati su meccanismi di coordinamento in cui tutte le

3% A.BORTOLOTTI - G. MAINO, La mission, in Governo e organizzazione per 'impresa sociale, a cura

di C. BorzAGA - L. FAzz1, Roma, 2008, 55-74.

BRUNI - SMERILLI, La leggerezza del ferro, cit.

Fazzi, Costruire I’innovazione, cit., 47.

L. BruNI1, Economia vegetale, cit.

Fazz1, Il compito di innovazione dell’ impresa sociale, in Animazione sociale, 8, 2014, 13-25.
3 Ibidem.
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parti (foglie, rami, fusto, radici, ecc.) partecipano in modo paritario alla riproduzione
della vita.

Applicando tale immagine metaforica alla realta, Bruni propone un modello di
“Management sussidiario” che richiama un’idea di organizzazione orizzontale e decen-
trata in cui vengono limitati i meccanismi di coordinamento di tipo gerarchico e burocra-
tico. Tale modello punta ad attivare, responsabilizzare e dare autonomia a tutte le compo-
nenti. Si ricercano percio configurazioni organizzative e meccanismi di coordinamento
a elevato tasso di relazionalita, prevedendo forti collegamenti orizzontali a sviluppo reti-
colare tra le diverse unita organizzative, puntando su forme di lavoro collaborativo, sulla
costruzione di gruppi interprofessionali e sullo sviluppo di collegamenti trasversali tra
le unita organizzative. In questo assetto, basato su un principio di delega sistematica, il
management svolge prevalentemente un ruolo di indirizzo e stimolo dei processi, oltre
che di raccordo tra le diverse parti dell’organizzazione.

La proposta di questo modello organizzativo non solo & coerente con i principi
partecipativi che permeano le OTS, ma risulta anche in linea con le indicazioni fornite
dalla teoria delle contingenze organizzative e dalle prospettive configurazioniste richia-
mate in precedenza®. E vero, infatti, che gli ambienti complessi come quelli fronteggiati
dalle OTS richiedono un adeguato livello di differenziazione e specializzazione. Tutta-
via, la dinamica e I’incertezza che connota gli stessi ambienti impone alle organizzazioni
di prendere le distanze da assetti “meccanici” per assumere assetti pit “organici”, for-
temente adattivi e propensi all’innovazione e alla qualita dei processi. Si tratta di assetti
“hadocratici”®, con una forte impronta relazionale, in cui risulta preminente lo sviluppo
per linee orizzontali®%, rispetto a quello classico per linee verticali. Tali indicazioni si
sposano con nuove filosofie manageriali, oggi di tendenza, che puntano su assetti orga-
nizzativi agili®, prevedendo che i gruppi di lavoro siano resi autonomi e responsabili,
attraverso una gestione per obiettivi di tipo capillare® e il sostegno a forme diffuse di
adattamento reciproco.

6. LA PROIEZIONE ESTERNA: LOGICHE E MODALITA DI
PARTECIPAZIONE AI NETWORK ORGANIZZATIVI
Fin dai primi studi, le OTS sono state concepite come “sistemi aperti”’, come

entita aventi un’intensa interazione con 1I’ambiente circostante, in particolare con la co-
munita di riferimento. Motivate dalla collaborazione, dalla cooperazione e non dalla

% LAWRENCE - LorsH, Differentiation and Integration, cit.; MINTZBERG, La progettazione organizza-

tiva, op. cit.

MINTZBERG, La progettazione organizzativa, cit.

Lo strumento piu adeguato a rappresentare graficamente tale sviluppo sono gli organigrafi, in luogo

dei tradizionali organigrammi: cfr. H. MINTZBERG - L. VAN DER HEYDEN, Organigraphs: Drawing

how companies really work, in Harvard Business Review, 77, 5, 1999, 87-94.

E. Lisca, Il quinto paradigma. Come trasformare la propria azienda in un’organizzazione agile,

Milano, 2017.

% Questa impostazione si basa sul metodo OKR (Objectives and Key Results): cfr. J. DOERR, Rivolu-
zione OKR. Scopri il metodo degli obiettivi e risultati chiave, per misurare quello che conta davvero,
Milano, 2019.
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competizione, appare abbastanza logico aspettarsi dalle OTS un agire proiettato prin-
cipalmente all’esterno dei propri confini e volto ad allacciare relazioni e alleanze con
altri enti per il raggiungimento di obiettivi condivisi. In realta, questa propensione alla
sinergia con altri attori ¢ molto piu dichiarata che agita, come si avra modo di vedere alla
fine del paragrafo. D’altro canto, ¢ indubbio che coloro che si sono occupati di questo
settore abbiano rivolto maggior attenzione alle dinamiche relazionali esterne piuttosto
che al funzionamento interno delle organizzazioni. Il piu delle volte, I’ambiente esterno
¢ stato interpretato come tessuto reticolare formato da un insieme di soggetti attivi in un
dato territorio o in un’area tematica. E bene precisare perd che il concetto di rete che ha
accompagnato 1’azione delle OTS, in particolare quelle operanti nel welfare®, & stato
spesso impiegato in modalitd puramente evocativa o solo metaforica™, quando non ba-
nalizzante: 1’obiettivo era rappresentare un aggregato di soggetti localmente coeso che
consentiva al cittadino un supporto in caso di bisogno. Purtroppo, si dava per scontato
che le relazioni esistessero davvero tra i vari nodi della rete e che vi fosse tra loro un
effettivo e funzionale raccordo. Insomma, I’approccio prevalente non ¢ mai stato quello
analitico del paradigma di rete”' che individua come oggetto di osservazione il network
inter-organizzativo, in cui si identificano con precisione chi sono i nodi (gli attori) e quali
1 link (i flussi relazionali) tra i nodi stessi.

In quest’ultimo paragrafo, adottando questo approccio analitico distingueremo,
a fini puramente descrittivi due fattispecie di reti inter-organizzative: quelle tra OTS,
quindi attivatesi all’interno del terzo settore, e quelle tra OTS e organizzazioni appar-
tenenti agli altri due settori. La tassonomia proposta si fonda sul fatto che tra attori che
abbiamo definito appartenere ad una stessa, benché allargata, famiglia ci sia piu facilita
a interagire insieme.

Le reti che si sono sviluppate all’interno del terzo settore si possono a loro volta
suddividere in piu categorie. Innanzitutto, vi sono quelle formate dalle grandi associazio-
ni nazionali o internazionali che si strutturano con proprie unita, presidi, sedi operative,
distribuite sul territorio, con pill 0 meno autonomia, anche dal punto di vista giuridico,
configurandosi come associazioni di secondo o terzo livello e dunque come reti multi-
livello’™. Queste reti svolgono alcune importanti funzioni, tra le quali: rappresentanza
istituzionale, pressione politica (attivita di lobbing), promozione culturale, raccolta di

% “Il benessere individuale e collettivo appare come il risultato dell’azione congiunta di attori e sog-

getti in una societa intesa come rete” (R. SERRA, Logiche di rete, Dalla teoria all’intervento sociale,
Milano, 2001, 16).

7 Come sara apparso chiaro leggendo il primo paragrafo del capitolo, I’'uso della metafora permette
una notevole capacita euristica e in questo inciso non si intende assolutamente ridurre questa poten-
zialita. Nondimeno, se la rete viene intesa solo in senso metaforico — nell’intento di fornire I’imma-
gine di un tessuto connettivo tra le diverse organizzazioni che permettono la fruizione integrata di
interventi e servizi — si preclude un suo uso analitico che consente invece di individuare puntualmen-
te chi € connesso a chi e quali e quanti sono i flussi di interscambio tra i vari nodi della rete stessa.

"' In questo paradigma, le relazioni contano pilt degli attributi degli attori, sono le relazioni che spie-
gano i comportamenti (Cfr. V. PACETTI - A. PICHIERRI, Le reti organizzative. Che cosa sono e come
si studiano, Bari-Roma, 2021)

72 Per un’analisi empirica dell’associazionismo multilivello si rinvia al volume curato da G. RossI - L.
Boccacin, L’Associazionismo multilivello in Italia. Reti relazionali, capitale sociale e attivita pro-
tosociali, Milano, 2012. Diftuso, anche se forse marginale negli studi empirici, ¢ pure 1’associazio-
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finanziamenti e risorse varie, erogazione di servizi consulenziali, formativi e gestionali,
programmazione e definizione di obiettivi comuni.

Vi sono poi reti, sempre di secondo o terzo livello, costituite tra associazioni auto-
nome e diverse per realizzare una finalita comune che puo essere duratura o contingente,
legata ad una singola campagna, alla realizzazione puntuale di un obiettivo. Tra le prime
si puo sicuramente considerare lo stesso “Forum del Terzo Settore””; “Libera, associa-
zioni, nomi e numeri contro le mafie””*; tra le seconde esempi rilevanti sono: “Alleanza
contro la poverta””, ASVIS (Alleanza Italiana per lo Sviluppo Sostenibile)’. Per quanto
concerne le dinamiche organizzative, ¢ opportuno rilevare che le reti multilivello speri-
mentano interessanti pratiche di democrazia rappresentativa, mentre affrontano differen-
ziate pressioni ambientali.

Stimolo all’attivazione delle reti ¢ anche il principio della “cooperazione tra coo-
perative”, uno dei sette che regolano 1’agire delle imprese cooperative’”. Una traduzione
organizzativa di questo principio ¢ stata il “campo di fragole”, espressione usata per
identificare un modello di cooperazione sociale volto a rifuggire dall’integrazione verti-
cale e, alla stregua della pianta di fragole che non cresce in altezza ma orizzontalmente,
mantenere invece un collegamento tra piccole imprese giuridicamente autonome attra-
verso forme consortili (territoriali e nazionali)’.

Le cooperative sociali possono poi, come tutte le imprese for profit, stipulare an-
che dei “contratti di rete” introdotti nell’ordinamento dal DL 59/2009 convertito nella
Legge 33/2009, successivamente modificata e integrata. Questa fattispecie reticolare
permette a piu cooperative di operare in modo unitario, coagulando le risorse esistenti
tra i componenti, in particolare per consolidare filiere e per sviluppare innovazioni. Le
reti d’impresa possono peraltro prevedere anche una composizione mista tra imprese for
profit e imprese sociali’.

Sono inoltre da considerarsi a tutti gli effetti delle reti inter-organizzative i rag-
gruppamenti temporanei di scopo e d’impresa®, imposti nelle gare d’appalto volte all’ af-
fidamento dei servizi pubblici, nonché i vari partenariati progettuali (talvolta misti, ov-

nismo multilivello internazionale: si pensi a grandi organizzazioni globali come Greenpeace, WWEF,

Medici senza frontiere, ecc.

Forum del Terzo Settore, Le reti del Terzo settore. Terzo rapporto, 2017, disponibile anche su: www.

Sforumterzosettore.it.

www.libera.it/it-schede-6-libera_chi_siamo.

Per un’approfondita e interessante analisi di questa rete di advocacy che si ¢ strutturata in perlomeno

due livelli (nazionale e regionale), si rinvia a C. GOr1, Combattere la poverta. L’Italia dalla social

card al covid-19, Roma-Bari, 2020.

" https:/fasvis.it/.

7 Principi approvati dal XXXI Congresso dell’ Alleanza Cooperativa Internazionale tenutosi a Man-

chester nel 1995 e che riguarda non solo le cooperative sociali, ma tutte le imprese cooperative.

Cfr. M. CARBOGNIN, Il campo di fragole. Reti di imprese e reti di persone nelle imprese sociali ita-

liane, Milano, 1999.

7 Alla data del 3 marzo 2025, sono 9.709 le imprese che hanno stipulato un contratto di rete. Tra
queste le cooperative sociali sono 1.120 (elaborazioni su database reso disponibile dal sito: https://
contrattidirete.registroimprese.it/reti/).

8 TIn sigla: ATS/ATI (Associazioni Temporanee di Scopo o di Impresa), RTS/RTI (Raggruppamento
Temporaneo di Scopo e di Impresa).
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vero che possono includere anche enti pubblici e imprese for profit, sui quali torneremo),
anche questi richiesti dai bandi di finanziamento.

Da ultimo, il cod. terzo settore (all’articolo 41) ha anche introdotto come una delle
fattispecie organizzative di ente del terzo settore quella di “Rete associativa”, che si arti-
cola in due sottotipi. La prima ¢ “un’associazione, riconosciuta o non riconosciuta, che:
a) associa, anche indirettamente attraverso gli enti ad esse aderenti, un numero non infe-
riore a 100 enti del terzo settore, o in alternativa almeno 20 fondazioni del terzo settore,
le cui sedi legali o operative siano presenti in almeno 5 regioni o province autonome, b)
svolge anche attraverso 1’utilizzo di strumenti informatici idonei a garantire riconoscibi-
lita e trasparenza in favore del pubblico e dei propri associati, attivita di coordinamento,
tutela, rappresentanza, promozione o supporto degli enti del terzo settore loro associati
e delle loro attivita di interesse generale anche allo scopo di promuovere e accrescere la
rappresentativita presso i soggetti istituzionali”. La seconda, che ha la qualifica di rete
associativa nazionale, si compone invece di “un numero non inferiore a 500 enti del
terzo settore, o in alternativa, almeno 10 fondazioni del terzo settore, le cui sedi legali o
operative siano presenti in almeno 10 regioni o province autonome”. Inoltre, “le asso-
ciazioni del terzo settore formate da un numero non inferiore a 100mila persone fisiche
associate e con sedi in almeno 10 regioni o province autonome sono equiparate alle reti
associative nazionali”. Queste reti possono svolgere attivita di coordinamento, tutela,
rappresentanza, promozione o supporto degli enti del terzo settore loro associati, anche
allo scopo di promuoverne ed accrescerne la rappresentanza presso i soggetti istituzio-
nali; nonché attivita di accertamento relativo alla sussistenza e permanenza dei requisiti
necessari all’iscrizione al RUNTS, perseguimento delle finalita civiche, solidaristiche
e di utilita sociale; adempimento degli obblighi derivanti dall’iscrizione al RUNTS?®!,
monitoraggio dell’attivita degli enti ad esse associati, eventualmente anche con riguardo
all’impatto sociale e predisposizione di una relazione annuale al Consiglio Nazionale del
Terzo Settore.

Se quanto fino ad ora descritto riguarda le reti tra OTS, altrettanto interessanti
appaiono le reti tra enti del terzo settore e amministrazione pubblica e le reti con le im-
prese for profit. Piu rare, ma presenti, sono anche le reti che raccolgono enti da tutti e
tre 1 settori.

Le reti tra enti del terzo settore ¢ PPAA possono assumere vari assetti®?. Anche
il tradizionale rapporto sinallagmatico di committenza ¢ talvolta ridefinito come assetto
reticolare. Come gia accennato, entrambi gli enti possono poi partecipare a partenariati
progettuali, che i finanziatori impongono al fine di concedere risorse per la realizzazione
di attivita e servizi. Nel welfare, le reti pubblico-privato, di carattere formale (definite da
convenzioni, accordi, protocolli) sono da tempo presenti, cosi come quelle di carattere
informale (raccordi operativi tra professionisti e volontari). Spesso vengono denominate
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Si precisa che quest’attivita € riservata solo alle reti associative nazionali.

Pare opportuno ricordare che anche la pubblica amministrazione & talvolta analizzata come rete
inter-organizzativa: a tal proposito, senza alcuna pretesa di esaustivita, si rinvia a: S. GOLDSMITH -
W.D. EGGERS, Governare con la rete. Per un nuovo modello di pubblica amministrazione, Torino,
2010 (ed. or. 2004); F. LoNGO, Governance dei network di pubblico interesse, Milano, 2005; D.
Mascia, L’organizzazione delle reti in sanita. Teorie, metodi e strumenti di social network analysis,
Milano, 2009.
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“reti di pubblico interesse” in quanto formate da un insieme di soggetti, pubblici e priva-
ti, legati tra loro da connessioni per la realizzazione di un interesse pubblico. La lettera-
tura identifica quattro principali caratteristiche di tali assetti reticolari: a) partecipazione
di almeno due entita o attori autonomi; b) presenza di una condizione di interdipenden-
za; c) esistenza di effettive connessioni; d) definizione comune di proprieta operative,
quali: regole, procedure, sistemi informativi, meccanismi di governo®. E di solito viene
proposta una tassonomia che suddivide queste reti in due classi: le reti di indirizzo con
funzioni di programmazione e direzione (reti di governance) e le reti di intervento con
un intento operativo.

Negli anni, I’approccio reticolare si ¢ andato sempre pill consolidando anche con
precisi riferimenti legislativi (es. Legge 328/2000), riservando agli enti del terzo settore
un privilegiato ruolo nel sistema integrato degli interventi e servizi sociali. Le reti di ser-
vizi che coinvolgono gli enti del terzo settore sono ampiamente promosse® e vengono ri-
chiamate in numerosi documenti pianificatori®. Un passo significativo nel rafforzamento
delle reti di collaborazione ¢ stato poi compiuto dal Cod. del terzo settore con gli articoli
relativi all’amministrazione condivisa, quindi della co-programmazione e co-progetta-
zione. In particolare, si € visto un loro incremento numerico soprattutto dopo la sentenza
n° 131/2020 della Corte Costituzionale e la pubblicazione del Decreto del Ministero del
Lavoro e delle Politiche Sociali n° 72 del 31 marzo 2021 che definisce le Linee guida sui
rapporti collaborativi tra Pubblica Amministrazione ed enti del terzo settore.

Pure con le imprese for profit le OTS hanno sempre avuto rapporti, perlomeno
in qualita di clienti o di fornitori di qualche tipo di prodotto o servizio®. Ma la qualifi-
cazione a pieno titolo di tali rapporti in reti relazionali richiede una certa continuita, un
reciproco riconoscimento e soprattutto un obiettivo comune. In passato non sono man-
cati esempi di partenariato tra I’impresa, soprattutto la grande impresa, e le OTS, anche
se la leva relazionale rimaneva prevalentemente quella filantropica, esercitata attraverso
sponsorizzazioni, donazioni e supporti finanziari vari. Diversamente da questa leva, ben-
ché poco diffusa, si possono ricordare le forme di collaborazione previste dall’art. 14 del
D.1gs. 276/2003 che permette alle aziende, attraverso la sottoscrizione di una specifica
convenzione, di adempiere all’obbligo di inserimento lavorativo di persone con disabi-
litd esternalizzando commesse di lavoro alle cooperative sociali che si fanno carico di
assumere tali persone.

Oggi con i cambiamenti che hanno investito pure il comparto profit — il diffon-
dersi della responsabilita sociale, I’introduzione nell’ordinamento giuridico delle societa

Cfr. LoNGo, Governance dei network, cit.

Un esempio ¢ il recente decreto del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali n°® 93 dell’11
giugno 2024 volto alla pubblicazione delle Linee Guida per la costruzione di Reti di servizi connessi
all’attuazione dell’Assegno di Inclusione.

In area sanitaria, dalla lettura dei Piani Nazionali e Regionali della Prevenzione si pud agevolmente
constatare quanto ripetutamente ¢ impiegato il termine rete (cfr. C. FERREMI - P. TOMASIN, Capaci-
tare alle reti. Resoconto di un’esperienza di formazione. Documento in corso di pubblicazione).
Anche il settore for profit ¢ da tempo investito dal paradigma reticolare che ha ormai prodotto una
consistente letteratura sia teorica che empirica.
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benefit, I’adozione dei parametri ESG¥, ecc. — il ventaglio delle leve relazionali si amplia
notevolmente. Imprese for profit e OTS possono attivarsi in partenariati per raggiungere
obiettivi sociali o ambientali comuni®®. La leva del volontariato aziendale, o il distac-
camento del personale effettuato da alcune societa benefit, pud consolidare le relazioni
personali dei dipendenti in reti inter-organizzative. Cosi anche il welfare territoriale,
evoluzione del welfare aziendale, pud supportare 1’avvio di reti di scambio con le OTS
ed anche con gli enti pubblici.

Con quest’ultimo esempio arriviamo quindi a rilevare la fattispecie pili composita
di rete, quella che annovera tra i propri componenti gli attori di tutti e tre i diversi settori:
pubblico, profit e nonprofit. Sono questi gli assetti in cui si possono rilevare le maggiori
tendenze all’ibridazione, come piu sopra descritte. Peraltro, le casistiche sono in forte
evoluzione, evidente segnale di quanto sia importante la collaborazione inter-settoriale
per conseguire alcuni obiettivi. A titolo esemplificativo ricordiamo i seguenti tipi: fonda-
zioni di partecipazione a composizione mista, comitati, partenariati di sviluppo, comu-
nita energetiche solidali, ecc.

Per concludere, ricordiamo che 1’analisi delle reti ha visto sorgere anche un in-
teresse di ricerca sulla loro capacita di correlarsi alla performance economica, in parti-
colare per quanto riguarda le imprese sociali. Per anni 1’Osservatorio sulla dinamicita
relazionale delle imprese sociali dell’ Associazione ISNET ha misurato la correlazione
positiva tra dinamicita relazionale e performance economica®. Benché piu difficile da
misurare, sembra che la dinamicita relazionale possa correlarsi positivamente anche a
una piu generale efficacia organizzativa, al raggiungimento di obiettivi non economici,
avvalorando cosi la teoria del capitale sociale®.

Ci0 non significa pero che questa dinamicita relazionale permei tutte le OTS e che
la stessa sia facilmente attivabile e riscontrabile. Fattori quali personalismo, diversita di
visione e di riferimenti valoriali, retaggi di passate contrapposizioni ideologiche, idiosin-
crasie, ma anche dinamiche competitive ed altri fattori ancora limitano la possibilita di
attivare e poi mantenere reti relazionali tra OTS e tra queste e la pubblica amministrazio-
ne e le imprese for profit. Si registra insomma una vera difficolta a fare rete e poi a gestire
nel tempo assetti reticolari. Innanzitutto, emerge un fabbisogno formativo rispetto alla
progettazione di partenariati e assetti reticolari, riconoscendone le specificita in rapporto
alla progettazione intra-organizzativa®. Emergono poi fabbisogni formativi per condur-
re, gestire nel tempo le reti (network management). Fabbisogni che sembrano attingere

Acronimo di Environment, Social a Governance; per un’introduzione si rinvia a R. RoLL1, L’impatto
dei fattori ESG sull’impresa. Modelli di governance e nuove responsabilita, Bologna, 2020.

Si pensi al tema della crisi climatica e alla costruzione di un welfare ambientale come affrontato in
questo volume nel capitolo di Giovanni Carrosio.

Cfr. ISNET, Osservatorio sulla dinamicita relazionale delle imprese sociali in Italia. Rapporti vari

Un tentativo di quantificare 1’apporto della densita relazionale tra fattorie sociali per il raggiungi-
mento di obiettivi sociali ¢ quello raccolto in questo studio empirico: M. Boral et al., Nature-Based
Interventions for Menthal Health Care: Social Network Analysis as a Tool to Map Social Farms and
their response to Social Inclusion and Community Engagement, In International Journal of Envi-
ronment Research and Public Health, 16, 2019

Cfr. M. Cau - G. MAINoO (a cura di), Progettare in partnership. Idee e strumenti per collaborare
cross-sector tra organizzazioni nonprofit. Imprese, enti pubblici e gruppi informali di cittadini, San-
tarcangelo di Romagna (RN), 2017.
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soprattutto le figure apicali delle OTS, cosi come quelle delle organizzazioni degli altri
due settori. Last but not least, si rileva infine un fabbisogno di competenze per valutare
I’azione, i risultati e gli impatti delle reti, in quanto intese come strumenti — piu efficaci
delle singole unita organizzative — per raggiungere obiettivi di pubblica utilita.
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1. DEFINIZIONE DI LEADERSHIP

I1 termine leadership ¢ entrato nell’uso comune della nostra lingua e non ne vie-
ne piu richiesta una traduzione, probabilmente giustificabile dal fatto che parole come
“comando”, “guida”, “direzione” assumono tonalita diverse rispetto ad un tema che, nel
contesto organizzativo, viene considerato come I’influenza esercitata da una persona (il
leader) sui membri di un gruppo (follower) al fine di raggiungere un obiettivo comune.
In tale accezione la leadership non ¢ sinonimo di potere, non ¢ una caratteristica indivi-
duale, ma & principalmente una funzione esercitata all’interno di un gruppo. Rispetto a
tale definizione il leader & la persona che esercita la leadership; non vi & leadership senza
un gruppo di riferimento; non si ¢ leader da soli. Inoltre, il termine & neutro, non ha acce-
zioni positive o negative; vi sono leadership che possono risultare tossiche, nocive o, al
contrario, risolutive, di successo, o anche semplicemente funzionali al contesto.

La leadership pud venir esercitata con modalita diverse, definite stili: il modo in
cui si prendono le decisioni, 1’assegnazione di compiti, 1’ascolto delle opinioni, il livello
di partecipazione, la delega, il controllo o la supervisione caratterizzano la leadership in
funzione del raggiungimento dell’obiettivo. Non vi ¢ leadership senza gruppo e non vi &
gruppo senza un obiettivo comune.

Per quanto esistano utilizzi dei termini leadership e leader anche all’interno di
contesti diversi dal gruppo (come per esempio un prodotto leader di mercato o il leader
sportivo), in questo capitolo dedicato alla leadership nel terzo settore, essa verra con-
siderata nella sua accezione psicosociale, legata ad un gruppo di persone (lavoratori,
associati, volontari) inserite in un’organizzazione.

2. SVILUPPO DEGLI STUDI SULLA LEADERSHIP

Per affrontare con chiarezza il tema della leadership ¢ necessario affrontare,
seppur brevemente, lo sviluppo delle ricerche scientifiche svolte, principalmente dalla
psicologia del lavoro, e riprese dalle discipline che si occupano di organizzazione, che
hanno teso a rispondere alle domande che molti lettori potrebbero porsi nell’affrontare
questo tema: chi ¢ il leader, cosa lo contraddistingue, come deve agire, ¢’¢ un modo mi-
gliore di condurre un gruppo?
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Le ricerche tesero, inizialmente, ad individuare quei tratti che caratterizzano il le-
ader come persona. A inizio Novecento, immersi nella seconda rivoluzione industriale e
nel paradigma innatista, la domanda a cui si tento di rispondere era se vi fossero dei tratti
di personalita riconducibili all’essere leader, che ne permettessero la sua individuazione
a priori. Lunghe liste di tratti che risultavano di difficile validazione portarono presto
ad abbandonare questo filone che, nel cercare di dimostrare una correlazione tra tratti
di personalita e leader, non ebbe risultati scientificamente validi. D’altra parte anche
I’esperienza di ognuno di noi potrebbe portare a confermare tale difficolta; aver cono-
sciuto un bambino che dimostrava la sua leadership sul gruppo di coetanei che poi non
¢ diventato leader eta adulta; o ancora individuare un leader in un gruppo che poi non
viene riconosciuto come tale in contesti diversi. Alla fine degli anni Quaranta, complice
la caduta dei regimi nazionalisti, I’innatismo — secondo cui il nostro patrimonio genetico
definiva anche il nostro carattere — lascio spazio al paradigma comportamentista e porto
i ricercatori a chiedersi quali fossero gli stili di leadership piu efficaci. L’interesse non
era pit su chi fosse il leader e quali tratti dovesse possedere, ma su come il leader doveva
comportarsi per ottenere buoni risultati. Grazie agli studi svolti negli anni Cinquanta in
due importanti universita americane (Ohio e Michigan) vennero individuati e classificati
degli stili di leadership, ancora oggi riconosciuti e riconoscibili nei comportamenti di chi
guida un gruppo. Per quanto le denominazioni non sono univoche e variano a seconda
dell’autore di riferimento, possiamo identificare, ad esempio, uno stile di tipo democra-
tico o partecipativo che ¢ caratterizzato da leader che incentivano la partecipazione e la
discussione nel gruppo, sono disponibili all’ascolto e tendono a ricercare una posizione
condivisa rispetto alle decisioni da prendere. Si contrappone a questo stile quello di
tipo autoritario dove il leader esercita il controllo sul gruppo e le sue attivita, lasciando
poco spazio alla discussione, accentrando le decisioni e limitando la condivisione delle
informazioni che non ritiene necessarie. Oltre a questi stili piu classici, considerando il
maggior orientamento verso le relazioni o verso il compito, si possono ancora distingue-
re altri stili: quello consultivo, paternalistico, di delega, di team e supportivo. La ricerca
non ha solo contribuito alla classificazione, ma alla costruzione di questionari e scale
validate, sviluppate al fine di poter riconoscere quale sia lo stile esercitato dal leader, per
poi individuarne 1’efficacia. E indubbio che a guidare queste ricerche via sia stato ’inte-
resse, sia da parte accademica che aziendale, a comprendere quale stile possa garantire
un risultato migliore, in modo da proporlo come stile da utilizzare, ma su questo tema la
ricerca scientifica ha dovuto affrontare una svolta con la pubblicazione della prima teoria
di contingenza (Fiedler, 1967). Essa dimostrava come uno stile possa essere pill 0 meno
efficace sulla base del contesto organizzativo in cui veniva applicato; non vi € uno stile
migliore degli altri, in termini assoluti, ma la sua efficacia va compresa e valutata sulla
base delle caratteristiche della situazione'.

A seguire, fino agli anni Ottanta, vennero sviluppate diverse teorie di contingenza,
tra le pit famose quella della Leadership Situazionale (Hersey e Blanchard, 1969) ancora
spesso citata e utilizzata nella formazione manageriale.

' Per un approfondimento sullo sviluppo delle teorie piu classiche si puo vedere: P. G. GABASSI - S.

CERVAL Leadership 1975-1996, Una bibliografia ragionata e commentata, Milano, 1997.
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A meta degli anni Ottanta del Secolo scorso, con I’affermarsi del paradigma co-
gnitivista, si apri un nuovo capitolo nelle ricerche sulla leadership, per questo denomi-
nate New Leadership Theories. Tali ricerche spostarono I’attenzione dal comportamento
agito a quello percepito, ovvero studiando la leadership come viene vista, ossia percepi-
ta, dai collaboratori. L’efficacia della leadership ¢ determinata da quanto essa risponde
alle aspettative dei propri collaboratori (Eden e Leviathan, 1975); essere leader significa
essere riconosciuti come tale, lo stile risulta efficace dal momento in cui i collaboratori
lo riconoscono funzionale allo scopo. All’interno di questo filone di studi i ricercatori
si mossero principalmente in due direzioni: 1’identificazione delle Teorie Implicite di
Personalita sulla leadership e lo sviluppo di modelli di leadership aprendo un percorso di
ricerca in quella che ¢ attualmente viene riconosciuta come psicologia positiva. Il primo
filone, quello relativo alle teorie implicite di personalita sulla leadership (ILTs Implicit
Leadership Theories, Lord e Maher 1991), si sviluppo nel distinguere le caratteristiche
universalmente percepite come positive o negative nel leader, da quelle che risultano
essere dipendenti dal contesto (sociale o organizzativo); nonostante il rigore scientifico
delle ricerche e le potenziali implicazioni, tali risultati sono rimasti piuttosto confinati
nell’ambito del management multiculturale e interculturale (progetto GLOBE di House
et al, 1999).

Il secondo filone risulta, allo stato dell’arte, piu ricco e articolato e ha visto fiorire
negli ultimi decenni numerose proposte di modelli di leadership, definendone le caratte-
ristiche e studiandone gli effetti nei contesti organizzativi. Nel ricondurli ad una corrente
comune, considerando similitudini e differenze tra i diversi contributi, ci sembra interes-
sante sottolineare che, a fronte di numerosi studi empirci che dimostrano la validita del
costrutto, i modelli proposti possono essere ripensati come funzionali ad un determinato
contesto e a specifiche necessita organizzative; partendo dalla leadership trasformazio-
nale funzionale all’empowerment fino alla piu recente crafting leadership (Santarpia et
al, 2025) finalizzata al job crafting.

All’interno dei prossimi paragrafi verranno esaminati le teorie e i modelli di lea-
dership che attualmente vengono proposti a livello manageriale e vengono studiati con
maggior interesse da parte dei ricercatori. L.’ esposizione non vuole essere esaustiva, piut-
tosto fornire un panorama di quelli che sono, attualmente, gli studi che risultano piu in-
teressanti anche per il mondo del terzo settore. Si procedera a definire ogni singola teoria
nelle sue caratteristiche principali, individuarne i punti di attenzione e le indicazioni
applicative per il terzo settore. Rispetto a quanto esplicitato nel paragrafo precedente si
parte dalla premessa che non esista una leadership migliore, né di conseguenza un unico
modello di leadership che possa risultare piu efficace di altri. Si tratta di individuare,
sulla base del contesto, quello che risulta essere il modello pit adatto; considerando
le dimensioni valoriali delle persone, dell’organizzazione, il livello di complessita e la
cultura organizzativa presente.

3. LA LEADERSHIP SITUAZIONALE

La prima versione venne pubblicata nel 1969 da Hersey e Blanchard come Life
Cycle Theory of Leadership, rivisitata dagli stessi autori in piu passaggi e attualmente
conosciuta come teoria della leadership situazionale (Hersey e Blanchard, 1977). Da un
punto di vista storico e scientifico, la teoria rientra nel filone delle teorie di contingenza
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sulla leadership, in cui le ricerche hanno ampiamente dimostrato I’influenza del contesto
sull’efficacia della leadership. In tal senso, Fiedler (1967) aveva basato le sue ricerche
sperimentali su tre fattori: la strutturazione del compito, il potere formale e il clima del
gruppo; dimostrando come, nelle otto possibili combinazioni tra valori positivi e negativi
di ogni fattore, la leadership piu efficace non era univocamente individuabile, ma variava
da stili pitu orientati al risultato a quelli pil orientati verso le relazioni. Altre teorie, come
quella di Vroom e Yetton (1973) avevano identificato i sette fattori che caratterizzano il
contesto in cui un leader ¢ chiamato a decidere, fornendo un modello normativo sugli
stili decisionali e dimostrando, anche in questo caso, che lo stile migliore debba essere
valutato sulla base del contesto.

Hersey e Blanchard si differenziarono dalle altre teorie di contingenza nel propor-
re un modello dinamico, in cui il leader modifica il suo stile sulla base della maturita dei
collaboratori. Questa variabile — la maturita dei collaboratori — caratterizza il contesto di
applicazione della leadership e si declina attraverso due indicatori: quello legato al saper
fare e quello legato al saper essere. Al leader viene chiesto di valutare i propri collabo-
ratori rispetto alla loro competenza tecnica, all’abilita nello svolgere quanto richiesto, e
rispetto alla maturita psicologica, legata alla consapevolezza delle loro capacita e alla
responsabilita nello svolgere in autonomia il proprio lavoro. Il modello proposto pre-
figura un percorso che il leader conduce assieme ai suoi collaboratori e che lo porta a
modificare il proprio stile di leadership sulla base di una capacita al fare e al saper fare
che i collaboratori maturano, grazie alla guida del leader.

Nella loro teoria, gli autori considerano quattro stili di leadership che vengono
rappresentati in uno spazio cartesiano, elaborazione grafica formulata nella Griglia Ma-
nageriale di Blake e Mouton (1967). Lo spazio ortogonale ¢ definito da due assi che
rappresentano i due principali orientamenti alla leadership, indipendenti e non contrap-
posti: I’orientamento verso il risultato e I’orientamento verso le relazioni. All’interno
dello spazio cartesiano trovano posto i quattro stili di leadership considerati dalla teoria:
S1- autoritario, caratterizzato da un alto orientamento al risultato e basso orientamento
alle relazioni; S2 — team, stile caratterizzato da un alto orientamento sia verso il risul-
tato che verso le relazioni; S3 — partecipativo, stile orientato totalmente alle relazioni e
minimamente al risultato; S4 — delega, stile di supervisione caratterizzato da un minimo
orientamento sia verso il risultato che verso le relazioni. Questi quattro stili vengono
interpretati dal leader seguendo lo sviluppo delle competenze tecniche e psicologiche
dei collaboratori. In un team in cui vi ¢ bassa maturita, il leader si adoperera dapprima
con uno stile orientato al compito (S1), dedicando attenzione al saper fare, nel formare
i propri collaboratori rispetto ad un corretto svolgimento del proprio lavoro; via via che
il gruppo acquisisce maturita tecnica, il leader lo supportera con uno stile di team (S2)
dando attenzione al compito ma anche all’area relazionale per portare i collaboratori ad
un livello di competenza tecnica maggiore e rafforzare il riconoscimento dei risultati
raggiunti. Dal momento in cui i collaboratori hanno acquisito competenza tecnica non
sara pill necessario un supporto operativo da parte del leader, che quindi modifichera il
suo stile (da S2 a S3) dando supporto esclusivamente alle relazioni, al fine di rendere i
collaboratori consapevoli dei risultati e del loro crescente livello di autonomia. A questo
punto del percorso, quando i collaboratori avranno acquisito completa maturita nel saper
fare e nel saper essere, il leader potra diminuire il proprio apporto passando ad uno stile
di delega (S4), ovvero ad un livello di supervisione dell’operato di collaboratori ormai
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autonomi nel proprio lavoro. Lo stile di delega rappresenta quindi un punto di arrivo per
il leader che ¢ stato in grado di accompagnare i propri collaboratori in un percorso di
crescita e sviluppo, adeguando il proprio comportamento alle necessita del gruppo; un
risultato che gli consente di allentare controllo e partecipazione per potersi dedicare ad
altri impegni, mantenendo la supervisione del gruppo.

Nella proposta teorica risulta evidente come il punto di arrivo costituisca un tra-
guardo positivo per 1’organizzazione, il leader e il gruppo; particolarmente allettante per
persone che ricoprono ruoli di responsabilita accusando un crescente sovraccarico di
lavoro e che intravedono nella delega la possibilita di allentare tale tensione. Proposta
interessante anche per i collaboratori che interpretano il cambiamento di stile come un
riconoscimento delle loro crescenti competenze e nell’ opportunita di apprendimento in
esso contenute. Da un punto di vista organizzativo, la scelta di sostenere un modello di
leadership situazionale pud essere interpretato come un forte interesse verso la crescita
dei propri collaboratori, la loro autonomia e responsabilizzazione.

Accanto agli elementi positivi che la teoria della leadership situazionale propone
nella sua definizione e descrizione, ¢ necessario sottolineare come tale proposta risenta
di alcune criticita sul piano applicativo.

Da un lato le evidenze empiriche presentate dagli autori risentono di una distor-
sione di fondo che potrebbe essere assimilata ad una profezia che si auto-adempie, in cui
manager e collaboratori formati rispetto al funzionamento del modello lo interpretano
generando i risultati attesi. In altri termini, nelle aziende in cui vengono svolti percorsi
formativi di accompagnamento alla leadership situazionale ¢ piu facile che leader e col-
laboratori aderiscano al modello, ottenendo — da un punto di vista empirico — i risultati
attesi, quindi rendendo valido il modello. D’altro canto, nell’osservare le dinamiche di
un gruppo al lavoro ¢ piuttosto difficile riscontrare tale percorso di accompagnamento, a
meno che il leader non sia stato formato in tal senso.

Ci troviamo quindi in presenza di una teoria che pud funzionare quando le per-
sone sono formate nel conoscerla e condividerla e, anche in queste situazioni, presenta
alcuni punti di attenzione. Tra questi, la capacita del leader di modificare il proprio stile,
tale competenza richiede flessibilita nei comportamenti, capacita di riconoscere il livel-
lo di maturita dei collaboratori, assumendo che questa vari in modo uniforme. Questa
ultima condizione ¢ considerata 1’elemento piu critico nell’applicazione della teoria: i
collaboratori, istruiti dal leader con uno stile orientato al compito, dovrebbero maturare
le proprie competenze in modo omogeneo, senza ritardi o anticipi, per dare modo al lea-
der di modificare il proprio stile verso I’intero gruppo. La realta ci presenta solitamente
situazioni piu eterogenee in cui, fin dall’inizio, i collaboratori possono avere una cono-
scenza diversa del lavoro, avere tempi di apprendimento non omogenei e, soprattutto,
reagire agli stili del leader in modo non sempre cosi prevedibile come la teoria sembra
assumere.

La gestione di un gruppo disomogeneo, con persone diversamente motivate verso
I’ obiettivo, con competenze eterogenee che rispondono agli stimoli in modo non preordi-
nato ¢ una situazione facilmente riscontrabile nella realta a cui la leadership situazionale
sembra non avere una risposta.

A altresi evidente che se la teoria della leadership situazionale ha avuto cosi am-
pio consenso nella formazione manageriale, cio significa che la riflessione su quanto lo
stile di leadership possa influenzare la maturita dei collaboratori offre stimoli importanti



96

SARA CERVAI - GABRIELE BLASUTIG

nell’apprendimento dell’esercizio della leadership. Considerare il ruolo di leader come
guida, flessibile alle esigenze dei collaboratori, funzionale al raggiungimento dell’ obiet-
tivo, senza interpretare uno stile unico, migliore, ma adattandosi al contesto, ¢ il princi-
pale insegnamento che la leadership situazionale apporta, ancor oggi, nella formazione
alla leadership.

La leadership situazionale offre al leader una visione prospettica di guida in cui
il suo ruolo ¢ quello di accompagnare i propri collaboratori verso 1’acquisizione di com-
petenze, fino a giungere ad un livello di maturita e responsabilita che consente loro un
lavoro autonomo. Nel terzo settore, la guida di persone non sempre competenti nel rico-
noscere i bisogni dell’organizzazione o nel supportare gli utenti dall’ente potrebbe be-
neficiare di un modello situazionale. La disponibilita di persone poco competenti dovra
richiedere inizialmente una leadership piu orientata al compito (S1), tecnica, finalizzata
al saper fare, accompagnando il gruppo verso 1’acquisizione di maggiori competenze.
Man mano che i collaboratori apprendono le nuove tecniche sara necessario supportarli
a livello emotivo nell’apprezzamento dei risultati raggiunti (S2) e nel rafforzare la loro
consapevolezza. Via via che essi si sentiranno in grado di svolgere autonomamente le
loro attivita, il leader potra ridurre la tensione verso le pratiche per coinvolgerli sempre
piu attraverso dinamiche relazionali (S3) in cui si sentano supportati dal leader. Quando
il team riuscira a gestire in modo autonomo il lavoro, il leader manterra un ruolo di su-
pervisore (S4), con la disponibilita ad intervenire in caso di necessita.

Come affermato in precedenza, una maggior attenzione nell’applicare la leader-
ship situazionale va posta quando il gruppo non € omogeneo e con la consapevolezza che
I’acquisizione di competenze potrebbe avvenire con tempistiche diverse e richiedere uno
sforzo maggiore al leader nel trattare i collaboratori non pili come gruppo omogeneo,
ma rispetto alle singole capacita. Non sempre, inoltre, risulta facile per una persona in
posizione di leadership, modificare il suo stile comportamentale: questo richiede flessi-
bilita al cambiamento e una chiara comunicazione, anche ai collaboratori, nel percorso
di sviluppo di competenze che si intende attuare.

4. LA LEADERSHIP TRASFORMAZIONALE

All’interno di quelle che sono state definite le New Leadership Theories, la lea-
dership trasformazionale ha destato grande interesse sia nel mondo accademico che in
quello manageriale. Nel considerare come il leader viene percepito dai collaboratori,
vengono distinte due tipologie di leadership che corrispondono a modalita diverse di in-
terpretare il ruolo di leader: la leadership transazionale e quella trasformazionale. Nella
prima il leader ¢ in grado di rispondere alle aspettative dei collaboratori stabilendo con
essi un legame di causa-effetto in relazione all’obiettivo di gruppo. Tale relazione puo
basarsi su riconoscimenti contingenti, ovvero rinforzi rispetto al risultato ottenuto; su
interventi migliorativi, oppure ancora attraverso interventi correttivi in presenza di irre-
golarita (Bass, 1985).

Se la leadership transazionale conduce il gruppo al raggiungimento dell’ obietti-
vo, la leadership trasformazionale, invece, riesce ad incoraggiare i propri collaboratori
a fare piu di quello che in origine essi si aspettassero di fare; essa ¢ contraddistinta da
quattro fattori, misurabili anche attraverso un questionario validato (Multifactor Lea-
dership Questionnaire, Bass e Avolio, 1990), identificati come 4I: influenza Idealizzata,
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motivazione Ispirazionale, stimolo Intellettivo, considerazione Individuale. I primi due
fattori, talvolta indicati anche come Carisma, nel richiamare il concetto weberiano in cui
il leader influenza fornendo ideali, ispirazione e generando forte motivazione a seguirlo.

La leadership ¢ una funzione all’interno del gruppo e puo essere esercitata in
modo diverso. Il leader che si “limita” a guidare il proprio team verso il raggiungi-
mento dell’obiettivo esercita la funzione di leadership, cosi come il leader che va oltre
le aspettative dei propri collaboratori e li appassiona ottenendo un impegno maggiore
e performance elevate. In tale proposta, la leadership trasformazionale ¢ generativa di
empowerment, consente ai collaboratori di esprimere la loro potenzialita perché essi
si sentono stimolati dal leader (stimolo intellettivo) che ne riconosce le competenze, le
caratteristiche individuali (considerazione individuale), fornisce loro ideali e valori a
cui ispirarsi, guida con esempio e comunica una vision chiara e coinvolgente (carisma).
Gli studi sulla leadership trasformazionale sono stati numerosi e hanno principalmente
dimostrato il legame con la soddisfazione del personale, la performance, I’impegno, la
creativita, ’empowerment. Alcuni ricercatori (Conger, 1990; Cha e Edmondson, 2006)
hanno altresi evidenziato come questa leadership crei una relazione molto stretta tra lea-
der e collaboratori, che potrebbe rivelarsi rischiosa per 1’azienda, ad esempio, quando un
leader lascia 1’organizzazione, oppure nel caso vi sia un tradimento degli ideali da parte
del leader.

La presenza di leader carismatici pu0 caratterizzare gli enti del terzo settore, ba-
sti pensare a persone come Gino Strada e don Ciotti, conosciute a livello nazionale e
internazionale, ma anche a tante realta territoriali che operano principalmente grazie
alla forza e all’intraprendenza di alcune singole persone che diventano paladini, simboli
dell’associazione stessa. Queste persone vengono riconosciute come leader dell’associa-
zione, solitamente ne sono i fondatori, la promuovono “anima e corpo” con una completa
dedizione alla causa. In tali situazioni andrebbe ricordato come una leadership trasfor-
mazionale non risponda solo al fattore carismatico, ma puo ampliarsi, rispondendo a tutti
i quattro indicatori che la caratterizzano. In tale accezione il leader trasformazionale tra-
smette ideali, guida con esempio, ed ¢ anche capaci di ispirare, di stimolare gli associati
verso nuove iniziative, verso una crescita dell’associazione stessa, attraverso lo stimolo
intellettivo e la considerazione individuale, offrendo quindi ai collaboratori occasioni
per proporre nuove idee, valorizzando ogni singolo contributo. Rimangono chiaramente
i rischi legati ad una forte identificazione nel leader, forse piu spesso legati alla morte,
che rispetto ad una sua rinuncia o tradimento.

5. GLI APPROCCI PIU RECENTI NELLA PROSPETTIVA DELLA
PSICOLOGIA POSITIVA

In tempi piu recenti le principali ricerche sulla leadership possono essere ricon-
dotte nella pit ampia collocazione della psicologia positiva.

Questa branca della psicologia, riconducibile nella sua visione pili moderna a
eminenti studiosi come Seligman e Csikszentmihalyi (2000) si propone di studiare gli
elementi positivi della vita della persona, in modo alternativo alle tante ricerche che
studiano le situazioni di malessere del lavoratore (per esempio lo stress, il burnout, il
sovraccarico lavorativo, i comportamenti contro produttivi, etc.) La psicologia positiva
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concentra I’attenzione sul benessere, la felicita, 1’ottimismo e la fiducia sia a livello indi-
viduale, relazionale e organizzativo.

In riferimento alla leadership, la psicologia positiva ha fornito modelli teorici stu-
diati per facilitare specifici elementi di successo per 1’organizzazione, come ad esempio,
la leadership etica per un’organizzazione che si basa sulla moralita e sulla fiducia; una
leadership autentica funzionale all’empowerment; la servant leadership in cui vi ¢ una
visione di “servizio” verso 1’azienda, fino alla crafting leadership che si propone di faci-
litare il job crafting nel personale.

La domanda di ricerca degli studiosi, in questo ambito, riguarda come la lea-
dership possa essere elemento di facilitazione nei confronti di un determinato aspetto
che si vuole creare, sviluppare o mantenere nell’ organizzazione, come fattore strategico
di sviluppo. Non esiste una leadership, ma tante modalita di esercitare la funzione di
leadership sulla base di una necessita o una strategia organizzativa. Non ¢ necessario,
anzi puo diventare controproducente, sviluppare empowerment in un’organizzazione che
vuole mantenere un controllo serrato dei processi e delle attivita; non ¢ opportuno svi-
luppare una dimensione di leadership etica laddove un’organizzazione persegua obiettivi
moralmente discutibili. Di conseguenza il modello di leadership dovrebbe essere pensato
e scelto, a livello apicale, come strumento per il raggiungimento di strategie gestionali e
di sviluppo ben focalizzate o, laddove non ci sia questa visione manageriale, individuato
dal leader stesso come modello funzionale ai propri principi.

Dopo aver chiarito queste premesse, ¢ importante sottolineare come alcuni ricer-
catori, nello svolgimento di questi studi, abbiano focalizzato la loro analisi sullo “stile di
leadership”. Tuttavia, da alcuni anni questa pratica ¢ considerata imprecisa. Molti tra gli
studiosi piu affermati nel campo della leadership (Lord et al, 2017, Shao, 2024, Fisher
et al, 2024) sottolineano che lo stile di leadership ¢ legato al comportamento agito dal
leader; gli strumenti di misurazione utilizzati in queste ricerche si basano su questionari
in cui i collaboratori esprimono la loro percezione del leader valutando i suoi comporta-
menti, di conseguenza andando oltre a quello che ¢ il comportamento in sé, richiedendo
un’opinione su cosa quel comportamento rappresenti per il collaboratore. Per fornire un
esempio, in un questionario che indaga la leadership etica si pone la domanda “quanto
¢ moralmente accettabile lo stile decisionale del leader” oppure I’item “il mio superiore
si comporta in modo onesto”; entrambe le domande implicano un giudizio valutativo sul
comportamento, non una rendicontazione di quanto osservato. Quando il collaboratore
risponde che lo stile decisionale del leader ¢ moralmente accettabile, non sta riportando
un comportamento specifico: sta esprimendo la sua valutazione morale riguardo al modo
in cui il capo prende decisioni.

Questa critica non sminuisce i risultati delle numerose ricerche pubblicate, che so-
no utili a comprendere gli elementi che caratterizzano la leadership, evidenziando quan-
do e quanto essa sia efficace. Tuttavia, chiarisce che 1’oggetto di studio non ¢ lo “stile di
leadership” in senso stretto, bensi un costrutto pitt ampio del comportamento in sé, che
include i valori, i significati, le attribuzioni che vengono espresse dai collaboratori nei
confronti del loro leader.

Si tratta quindi di analizzare percezioni e valutazioni sul modo di esercitare la lea-
dership, in linea con I’approccio cognitivo che ha caratterizzato la fase piu recente degli
studi sulla leadership, ma di cui talvolta si ¢ persa traccia, portando a un utilizzo non del
tutto appropriato del termine stile di leadership.
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In questa trattazione, consapevoli dell’importanza di identificare correttamente il
nostro oggetto di studio, proponiamo di categorizzare questi studi come “modelli di lea-
dership”: questa costruzione lessicale ci consente di rimarcare che stiamo indagando non
solo comportamenti (cio che il leader fa), ma anche elementi valoriali attribuiti al leader
(in cosa crede, come viene percepito). Questa distinzione ci sembra necessaria anche per
evitare alcune facili semplificazioni nell’identificare un’azione come efficace o meno,
senza valutarne i significati ad essa attribuiti. Nuovamente, nel riportare un esempio, un
capo che tiene la porta dell’ufficio aperta (comportamento) non sempre € non per questo
¢ considerato una persona aperta al dialogo; in altre parole, non ¢ sufficiente lasciare la
porta dell’ufficio aperta, a volte non ¢ nemmeno necessario, per dimostrarsi leader che
sanno ascoltare.

Andremo ora ad esaminare alcuni modelli di leadership, i piu attuali e quelli che
possono avere un’implicazione per i leader del terzo settore.

5.1. La leadership autentica

La caratteristica principale ¢ rappresentata dall’autenticita; essa riguarda 1’auto-
consapevolezza delle proprie capacita, 1’accettazione di s€ e il rimanere veri a sé stessi,
in cui I’esercizio della leadership avviene con onesta intellettuale, etica, trasparenza,
integrita. Secondo Avolio e i molti studiosi che si stanno occupando della ricerca su que-
sto tema, i leader autentici sono «coloro che sono profondamente consapevoli di come
pensano e si comportano, che sono percepiti dagli altri come consapevoli dei propri e
degli altrui valori/prospettive morali, conoscenze e punti di forza; consapevoli del con-
testo in cui operano, che sono sicuri, speranzosi, ottimisti, resilienti e con un’alta carica
morale» (Avolio et al., 2004, p. 4). L’agire dei leader autentici, conforme ai propri valori
personali e alle proprie convinzioni, € orientato a conquistare il rispetto e la fiducia dei
collaboratori, incoraggiando la pluralita di opinione; mirano a costruire reti di relazioni
collaborative, mantenendo una propria credibilita in cui i collaboratori possano ricono-
scersi e aumentare cosi il loro senso di appartenenza all’organizzazione. Attraverso studi
empirici e ricerche sul campo, sono state definite le caratteristiche della leadership auten-
tica in quattro dimensioni principali: consapevolezza di sé, trasparenza relazionale, ela-
borazione equilibrata, prospettiva morale internalizzata. E sempre attraverso la ricerca,
¢ stato dimostrato come la leadership autentica sia associata a dedizione, soddisfazione
lavorativa, empowerment ed engagement nei collaboratori e queste relazioni vengono
mantenute quando i collaboratori riconoscono coerenza tra comportamenti e valori del
leader (Macamo et al, 2024).

La leadership autentica non sembra perd un modello acquisibile con facilita, la
formazione non sembra sufficiente per diventare leader autentici (Avolio, 2005); il pro-
cesso verso 1’autenticita ¢ piuttosto un percorso che leader e collaboratori portano avan-
ti assieme nello sviluppo di fiducia, trasparenza, apertura e genuinita nella relazione,
in organizzazioni che sensibilizzano e facilitano questi valori. Anche in tali situazioni,
apparentemente favorevoli, ¢ necessario sottolineare che leader con personalita disfun-
zionali o narcisisti (Sparrowe, 2005) possono risultare contrastanti con i principi della
leadership autentica e quindi minare I’intero percorso.

Una leadership autentica puo essere considerata una valida prospettiva per un ente
del terzo settore; persone consapevoli dei propri valori e dei propri limiti che si aprono
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agli altri in una relazione basata sulla correttezza, 1’onesta individuale e sviluppando
fiducia reciproca. L’attenzione che ci sentiamo di porre verso tale modello riguarda la
difficolta di passare dalla teoria alla pratica; la leadership autentica richiede persone —
leader e collaboratori — che si riconoscono in tale modello e che decidano consapevol-
mente di applicarlo.

5.2. La leadership etica

Anche a causa dell’impatto di alcuni scandali e abusi di potere da parte di mana-
ger apicali, si € creato un forte interesse verso un’accezione di leadership che pone in
primo piano I’etica. Una delle definizioni ancora ampiamente utilizzate risale a Brown
et al. (2005) che trattano la leadership etica come “la dimostrazione di una condotta nor-
mativamente appropriata attraverso ’azione personale e le relazioni interpersonali, e la
promozione di tale condotta ai collaboratori attraverso la comunicazione bidirezionale, il
rinforzo e il processo decisionale” (p. 120). Per quanto vi sia un’ampia argomentazione
critica, di matrice principalmente filosofica, relativa a quanto ’agire rispondente alla
norma possa essere sufficiente per essere considerato etico, i ricercatori hanno individua-
to al suo interno due principali dimensioni: la prima ¢ collegata all’essere una persona
morale, la seconda all’essere un manager morale; distinguendo un’accezione piu ampia,
anche esterna al contesto lavorativo, da quella maggiormente legata al ruolo di potere che
viene ricoperto dal leader. La prima dimensione si riferisce alle qualita del leader come
persona anche al di fuori del suo ambiente di lavoro, come onesta, affidabilita, equita e
la preoccupazione per gli altri. La seconda dimensione, quella del manager morale, si
riferisce alle modalita attraverso cui un leader utilizza la sua posizione ed il suo ruolo
per promuovere 1’etica sul lavoro, ad esempio attraverso la comunicazione di codici di
condotta e la strutturazione di incentivi per garantire il rispetto di standard etici. Com-
portamenti tipici della leadership etica possono riguardare: essere solidali e disponibili
quando qualcuno ha un problema, essere giusti quando si distribuiscono ricompense e
benefici, essere aperti e onesti quando si comunica con le persone, fare sacrifici per il
bene degli altri, parlare dell’importanza dei valori, stabilire chiari standard etici per il
lavoro, mantenere le azioni coerenti con i valori dichiarati e ritenere le persone responsa-
bili rispetto alla moralita o meno delle loro azioni. Per quanto le ricerche sulla leadership
etica spesso vadano a sovrapporsi ad altri approcci alla leadership, gli indicatori che
risultano essere tipici di tale modello sono: onesta, integrita, correttezza, altruismo, coe-
renza tra comportamento e valori espressi, comunicare e guidare attraverso principi etici
(Yukl et al., 2013, Shakeel et al., 2020).

Nel terzo settore una leadership etica puo essere indicata quando i promotori
dell’ente ritengono che i valori morali e della giustizia debbano essere gli elementi che
guidano I’operato di tutti i componenti e una leadership etica ¢ funzionale a mantenere
alta I’attenzione sulla moralita dei comportamenti di tutti i membri, promuovendo inte-
grita e correttezza.

5.3. La servant leadership

Tradotta da alcuni autori come leadership di servizio, preferiamo il termine an-
glosassone che meglio esprime la funzionalita del leader quando si mette a disposizione
dell’organizzazione e dei propri collaboratori. Svolgere la propria funzione dirigenziale
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“con spirito di servizio” ¢ forse 1’espressione che piu ci avvicina a questo modello di
leadership. Tra i principali autori ricordiamo Greenleaf (1977) che propose tale termine
per identificare una nuova prospettiva della leadership in cui gli interessi del gruppo
vengono anteposti a quelli dell’individuo e il leader ¢ funzionale al loro raggiungimento,
ponendosi piu come steward, che come capo. Nelle ricerche di Spears (2010) vengono
identificate dieci caratteristiche del servant leader: ascolto, empatia, cura, consapevolez-
za, persuasione, concettualizzazione, lungimiranza, amministrazione/gestione, impegno,
community building. Sono tutte qualita che spingono I’individuo in posizione di leader-
ship ad un uso etico e sostenibile del potere, focalizzando 1’attenzione sui valori della
fiducia e della collaborazione. Questo approccio alla leadership ha avuto un discreto
successo sia nell’applicazione aziendale che nella ricerca scientifica; Eva et al. (2019) in
una interessante rassegna, sottolineano come il gran numero di ricerche empiriche sulla
servant leadership (quasi trecento in vent’anni) sia caratterizzato da una certa difficolta
di definizione del costrutto, dove diventa piuttosto arduo comprendere cosa differenzia
questo approccio da altri modelli di leadership orientati alla persona. Secondo gli autori
una delle caratteristiche proprie della servant leadership ¢ relativa al community buil-
ding, elemento che ci porta ad una riflessione nell’ambito del terzo settore. Il servant
leader esprime un interesse genuino e consapevole nel creare valore per la comunita at-
torno all’ organizzazione e nell’incoraggiare i collaboratori a essere attivi nella comunita.
E un modello di leadership che va oltre il rapporto interno al gruppo, aprendosi verso gli
stakeholder, invitando i collaboratori ad agire con spirito di servizio verso la comunita,
anche oltre ai confini dell’organizzazione. Inoltre, vi ¢ una certa predisposizione tra chi
si occupa di enti del terzo settore a mettersi al servizio della comunita, in particolare
nel volontariato; questa stewardship (Schowalter e Volmer, 2023) diventa caratteristica
peculiare della servant leadership, elemento distintivo in cui il leader si pone al servizio
del gruppo, dell’ente, della comunita.

5.4. La leadership supportiva

Come abbiamo visto anche in altri modelli di leadership finalizzati a valorizzare
un determinato aspetto del vissuto organizzativo, la leadership supportiva ¢ legata al
Perceived Organizational Support (POS, Eisenberger et al., 1986). Questa dimensione
psico-sociale dell’organizzazione misura quanto il personale si sente supportato dalla
propria organizzazione, quanto essa valorizzi I’operato dei lavoratori e si prenda cura del
loro benessere. In tale accezione, I’organizzazione viene vista e percepita come un’entita
che ha potere di agire e di decidere in modo autonomo, quasi fosse una persona, che si
muove tra le dinamiche lavorative in modo univoco e costante. L’organizzazione non &
quindi una struttura eterogenea composta da persone e relazioni, ma € un soggetto che
decide sulle condizioni di lavoro e interviene nella vita dei lavoratori. E una visione
non scontata di come il lavoratore si rappresenti I’organizzazione, se proviamo a porci
questa domanda nei confronti dell’ente in cui operiamo, ci troveremo a considerarlo
un soggetto (la mia organizzazione ha deciso che...) oppure possiamo avere una visio-
ne meno deterministica (nella mia organizzazione hanno deciso che...): nella seconda
accezione I’organizzazione ¢ privata dall’essere soggetto, ¢ un ambiente, un sistema in
cui le cose avvengono, in cui le decisioni vengono prese; nella prima accezione invece
all’organizzazione viene attribuito il ruolo di soggetto che agisce. Il POS si riferisce a
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questo aspetto, a quanto i lavoratori percepiscano I’organizzazione come un agente, un
soggetto che li supporta nel proprio operare; 1’organizzazione si muove per sostenere i
lavoratori, per agevolare il funzionamento dei processi, nel prendersi cura delle persone.
Tale dimensione ¢ misurabile e offre una fotografia di come i lavoratori considerino la
propria organizzazione, quanto la ritengano responsabile, quali cambiamenti associno ad
una volonta dell’organizzazione o a fattori esogeni. Il POS ¢ associato positivamente al
benessere dei lavoratori, a buoni risultati di performance, ridotto turnover e assenteismo
e ad altre dimensioni positive come coinvolgimento, fiducia e dedizione all’organizza-
zione (Eisenberger et al., 2020).

I fattori che generano il POS sono ascrivibili a tre aree: le politiche di gestione
delle risorse umane (HRM), la giustizia organizzativa e la leadership supportiva. Quindi
ritroviamo in questo fattore uno degli antecedenti della percezione di supporto organiz-
zativo.

La leadership supportiva si caratterizza per essere orientata alla partecipazione,
al coinvolgimento dei collaboratori nel processo decisionale e all’importanza data ad
un approccio bottom up. Le ricerche sulla leadership supportiva rimandano agli studi
sugli stili di leadership® e frequentemente la definizione utilizzata & ancora quella data
da House (1971) all’interno della Path Goal Theory che identifica lo stile supportivo
come focalizzato ai bisogni e al benessere dei collaboratori al fine di facilitare un clima
di serena interazione (Shin et al., 2015). Rispetto ad altri approcci la ricerca scientifica
annovera meno contributi relativi alla sua definizione all’interno della psicologia positi-
va e viene principalmente considerata come antecedente del POS, quindi funzionale al
suo raggiungimento.

Nel terzo settore, la leadership supportiva diventa funzionale ad una visione enti-
taria di organizzazione; quando I’ente si pone come protagonista, soggetto e non oggetto,
organizzazione unita e coerente nel perseguire i propri obiettivi attraverso I’unita e la
coesione interna. Chi, nell’organizzazione, si occupa di gestione delle risorse umane,
lavora in stretta collaborazione con chi ricopre ruolo di leader, occupandosi di generare
giustizia organizzativa, nei suoi tre aspetti: distributiva, procedurale e interpersonale. La
percezione dei collaboratori ¢ caratterizzata da una visione coerente in cui 1’ente sup-
porta tutto il personale nel raggiungimento degli obiettivi; la leadership supporta, aiuta,
collabora, non impone, non controlla.

5.5. La crafting leadership

Di recente pubblicazione, la crafting leadership (Santarpia et al, 2025) si propone
come un modello di leadership funzionale al job crafting. Con questa espressione, intro-
dotta da Wrzesniewski e Dutton (2001), si fa riferimento ad un approccio al lavoro in cui
I’individuo (job crafter) rielabora e riadatta il proprio lavoro alla ricerca di una situazio-
ne di maggior soddisfazione; il lavoratore, come un artigiano, modella il proprio lavoro
adattandolo ai propri valori, abilita e motivazioni, agendo su una re-interpretazione del
ruolo al fine di conferire ad esso un nuovo significato, piu allineato con la propria iden-
titd professionale. Alla base di questa strategia vi sono le teorie relative alla motivazione

2 Vedi paragrafo 2 del presente capitolo.
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intrinseca, come quella di Deci e Ryan (2013), in cui si dimostra quanto tale motivazione
possa essere favorita da situazioni in cui la persona trova piacere, in cui apprende e in
cui si sente realizzata.

Quindi, agiamo spinti da una motivazione intrinseca ogni qualvolta ci troviamo
a fare qualcosa che ci piace, oppure in cui sentiamo di migliorare, di crescere o, ancora,
quando otteniamo dei risultati che per noi sono importanti. La strategia del job craf-
ting consiste nell’attivare queste spinte motivazionali all’interno della propria attivita
lavorativa, cercando di adattare quello che ¢ il nostro lavoro rispetto a cid che ci piace,
a cio che ci stimola ad apprendere e in cui troviamo soddisfazione rispetto al risultato
ottenuto. Questo processo adattivo pud venir svolto attraverso quattro modalita: il task
crafting, modificando il compito assegnato o il modo di svolgerlo; il relational crafting
che agisce sulle relazioni che intercorrono con le persone con cui si svolge il lavoro; il
cognitive crafting che prevede una re-interpretazione della propria sfera professionale,
del valore e dei significati attribuiti al proprio lavoro; il contextual crafting che riguarda
un cambiamento nell’ambiente fisico di lavoro per renderlo piu piacevole o per miglio-
rarne 1’usabilita.

Il job crafting si dimostra essere uno strumento per migliorare il benessere psi-
cologico lavorativo e utile a prevenire i rischi psicosociali, in quanto riveste un ruolo
mitigatore nei confronti dell’esaurimento emotivo, oltre ad ottenere una correlazione
positiva con la soddisfazione professionale e con I’aumento di performance. Le persone
che applicano il processo di job crafting al loro lavoro risultano intrinsecamente motivate
in quanto riescono a dare un significato maggiore alle loro mansioni e a personalizzare
il ruolo secondo le proprie esigenze, rendendo meno pesante lo svolgimento delle man-
sioni.

Se da un lato il job crafting € un processo svolto dal singolo lavoratore che agi-
sce attraverso forme di modellamento e, quindi, di cambiamento, appare evidente che
vi debba essere, in termini di strategia organizzativa, un accoglimento ed un supporto
a tali modifiche. Se un lavoratore decora la propria scrivania per renderla piu piace-
vole (contextual crafting); se sceglie di riorganizzare il processo di archiviazione per
renderlo piu funzionale (task crafting), se preferisce telefonare invece che inviare una
email per assicurarsi che confrontarsi con I’interlocutore (relational crafting) attua dei
processi di cambiamento dei suoi comportamenti e nell’ambiente lavorativo che non
passano inosservati e possono suscitare diverse reazioni. Tali cambiamenti possono venir
accettati, ostacolati o promossi dall’organizzazione, o meglio dal team di lavoro e da chi
lo gestisce. Promuovere il job crafting significa essere pronti ad incentivare e accettare
il cambiamento, comprenderne le ragioni e le opportunita di far leva sulla motivazione
intrinseca; in tal senso la crafting leadership rappresenta quella funzione di supporto e
incentivo al job crafting, di apertura al cambiamento, di flessibilita e anche di accom-
pagnamento a ricercare forme di soddisfazione della propria motivazione intrinseca nel
contesto lavorativo.

Il lavoro svolto negli enti del terzo settore si basa, in buona parte, sul volontariato
che ¢ fondato su una forte motivazione intrinseca, in cui le persone non prestano la loro
attivita in cambio di denaro o di premialita. Questa forza motivazionale che spinge le
persone verso 1’ente merita di essere coltivata e protetta, la crafting leadership puo sup-
portare questo processo incentivando le modalita in cui ogni lavoratore (volontario o me-
no) adatta il proprio ruolo rispetto a cio che piu lo soddisfa, svolgendo le attivita in cui si
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sente piu portato e in cui trova maggior gratificazione. Diventa invece controproducente
adottare questo approccio quando 1’organizzazione richiede uno stringente rispetto delle
procedure, dove la flessibilita non ¢ un valore ma puo essere considerata un ostacolo al
raggiungimento degli obiettivi.

6. LA COMPASSIONATE LEADERSHIP

Il termine italiano “compassione”, nella sua accezione pil diffusa, non fornisce
una corretta traduzione del significato anglosassone di “compassionate”. L’accento po-
sto sulla “pieta verso chi soffre” che caratterizza il significato pili comune nella lingua
italiana non rientra nell’approccio teorico proposto, che scegliamo di mantenere nell’e-
spressione inglese compassionate.

Quando ci riferiamo alla compassion/compassionate, nelle diverse sfaccettature
che andremo a delineare (compassion at work, compassionate leadership) stiamo con-
siderando 1’atteggiamento di attenzione e di cura nei confronti dell’altro, sia questo un
paziente, un collega o un collaboratore.

Il modello di compassionate leadership ¢ stato sviluppato principalmente attra-
verso ricerche nel settore socio-sanitario inglese, condotte dal team di ricerca di West in
collaborazione col King Fund (West et al., 2022). Gli studi condotti portano all’evidenza
lo stretto legame tra esiti di cura, costi e soddisfazione del paziente con la compassion at
work (CAW) e con la compassionate leadership, in un’area molto ampia di applicazione
che ha coinvolto il sistema sanitario inglese e che viene attualmente promossa a livello
internazionale anche dall’OMS. Molte ricerche sono state condotte anche nel pit ampio
contesto europeo (Paakkanen et al., 2021) e americano (Schuck et al., 2019), conferman-
do la forte relazione con il benessere dei lavoratori, sia nel settore socio-assistenziale
e medico, ma anche in altri contesti organizzativi, compreso il terzo settore. Questo
approccio, caratterizzato da empatia e comprensione, non solo rafforza le relazioni in-
terpersonali ma, si traduce anche in un miglioramento delle prestazioni individuali e di
gruppo (Cameron, 2011).

La compassionate leadership €, innanzitutto, un modello di leadership che favori-
sce e sostiene la compassion at work. Diventa quindi necessario partire da questo secon-
do costrutto per comprendere poi quali siano le caratteristiche richieste alla leadership.

La compassion at work caratterizza quelle organizzazioni, quei gruppi di lavoro,
in cui & presente un impegno attivo nel promuovere un ambiente di lavoro pit umano,
solidale e collaborativo; & un approccio che va oltre la gentilezza, ma riguarda la capa-
cita di riconoscere, comprendere e rispondere alle sofferenze emotive e alle difficolta
dei colleghi, promossa non solo a livello di rapporto interpersonale, ma organizzativo
(Dutton et al., 2014).

A livello individuale la compassion puo essere considerata una competenza che si
esplicita attraverso quattro fasi: la partecipazione, la comprensione, I’empatia e 1’aiuto
(Atkins e Parker 2012): nell’accorgersi della sofferenza dell’altro, cerchiamo di com-
prenderne le cause e proviamo empatia rispetto alla sua sofferenza per agire in termini
risolutivi e di aiuto.

A livello organizzativo la compassion at work diventa una dimensione di clima,
che caratterizza I’ambiente di lavoro e si riconduce a quattro elementi:
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- ascolto attivo: il prestare attenzione all’altro nel notare la sua sofferenza, ascoltare
con attenzione e senza giudicare al fine di comprendere cosa sta causando il disa-
gio;

- empatia: un legame “sentito” con le difficolta dell’altro, comprendere le emozioni
e gli stati d’animo che la situazione di disagio ha generato;

- supporto: I'intraprendere azioni efficaci (premurose e appropriate) per aiutare ad
alleviare o risolvere la sofferenza;

- collaborazione: lavorare assieme con obiettivi condivisi, in cui il legame con i
colleghi si rafforza proprio grazie ad azioni di ascolto e supporto reciproco.

Gli elementi che facilitano la compassion at work sono riconducibili ad aspetti
soggettivi, relazionali e organizzativi; se da un lato vi puo essere, a livello individuale,
una maggior inclinazione o interesse a praticare la compassion, dall’altro possiamo fa-
cilmente comprendere come la leadership possa favorire o ostacolare tali comportamenti
all’interno di un gruppo di lavoro. Definiamo quindi la compassionate leadership come
la leadership che favorisce e promuove la compassion at work.

Le ricerche hanno evidenziato quali sono le principali caratteristiche della com-
passionate leadership, in particolare nel modello di Schuck et al. (2019), rilevano sei
fattori, misurabili attraverso un questionario validato:

Presenza. La capacita del leader di sintonizzarsi con le persone e con le situa-
zioni concentrando la propria attenzione sul momento presente. Questa capacita spinge
il leader ad ascoltare profondamente gli altri, non solo attraverso le parole, ma anche
attraverso il linguaggio del corpo. La presenza ¢ una scelta di comportamento consape-
vole in cui i leader considerano “I’essere qui” per le persone come una dimostrazione di
compassione e preoccupazione per i propri collaboratori.

Empatia. Viene rappresentata nei termini di una comprensione delle prospettive,
dei pensieri e dei sentimenti altrui che motivano I’azione. Questo implica la consapevo-
lezza delle personalita, dei bisogni, degli obiettivi e delle motivazioni altrui, nonché la
capacita di sintonizzare il tono ed il contenuto delle conversazioni.

Integrita. Ruota attorno ad un senso di trasparenza professionale e alla coerenza
personale e professionale con cio che un leader dice e fa. L’integrita significa condivi-
dere le informazioni, comunicare chiaramente motivazioni ed obiettivi, gestire i conflitti
e disaccordi, senza incoraggiare pettegolezzi o approcci aggressivi. Questo si sostanzia
tramite il sostegno che si ottiene attraverso parole, azioni che partono dai valori personali
e dalla consapevolezza che ogni azione ha una conseguenza.

Autenticita. Deriva dal saper condividere le proprie esperienze, compresi successi
e fallimenti, con gli altri mostrando anche la propria vulnerabilita, meno preoccupati del
dover apparire, pit del poter essere se stessi, con i propri limiti e peculiarita.

Accountability. Fa riferimento all’assunzione della responsabilita da parte della
leadership nel prendere provvedimenti intenzionali per affrontare situazioni difficili, an-
che quando cio0 significa dover lasciare andare qualcuno o reindirizzare un collaboratore
in una direzione diversa o avere una conversazione difficile, nonostante la differenza di
status e di potere.

Dignita. Comporta il riconoscimento del valore e del contributo di ogni persona
e diventa una strategia per costruire esperienze positive e riconoscere un reale senso di
comunita tra colleghi. Raggiungibile attraverso un rispetto profondo dei valori fonda-
mentali di ogni essere umano. [ leader mostrano accettazione e tolleranza delle differen-
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ze (opinioni, scelte di vita, competenza) e riconoscono i punti di forza e le qualita uniche
di tutti i collaboratori, fornendo una grande sensibilita nei confronti del benessere degli
altri e celebrando cio che rende ogni persona unica.

La leadership compassionate non riguarda I’essere morbidi o indulgenti, si espli-
cita nel trattare i propri collaboratori con rispetto e dignita e creare un ambiente di lavoro
in cui si sentano apprezzati e sostenuti, in particolare nei momenti di difficolta. Non ¢
difficile riconoscere che la persona che trova aiuto e supporto all’interno del proprio
luogo di lavoro, aumentera il proprio livello di fidelizzazione e impegno verso 1’organiz-
zazione, tendera a ripagare di quanto ricevuto, e piu facilmente replichera azioni com-
passionevoli nei confronti di colleghi e utenti.

Oltre alle evidenze scientifiche che supportano I’efficacia della compassionate
leadership anche nei contesti del terzo settore, va ancora sottolineato che proprio dove la
motivazione al lavoro non si basa sulla leva economica, un ambiente comprensivo e sup-
portivo basato sulla compassion at work, puo diventare una leva motivazionale intrinseca
di fondamentale importanza. Come visto per gli altri modelli, la compassionate leader-
ship non puo venire imposta, né regolata da comportamenti standard; la comprensione
delle sue caratteristiche e funzionalita — anche attraverso la formazione — puo portare i
leader ad adottare questo modello con la convinzione che esso porti a un beneficio dura-
turo per la propria organizzazione, per il personale e anche per se stessi.

7. CONCLUSIONI

11 fiorire di approcci alla leadership finalizzati a sviluppare benessere negli am-
bienti di lavoro ¢ da riconoscere come un segnale positivo, di attenzione, verso elemen-
ti quali la giustizia organizzativa, la valorizzazione, I’attenzione verso i bisogni delle
persone, I’empowerment e la funzione di supporto che il leader & tenuto a svolgere nei
confronti dei propri collaboratori. Questi approcci, a volte indicati come “partecipativi”,
“orizzontali”, “positivi”, hanno diversi elementi in comune e di non facile distinzione
nella loro applicazione e misurazione. Se da un lato le definizioni si prestano a elementi
distintivi del singolo modello, dall’altro gli strumenti di misura tendono a monitorare
aspetti simili e a volte sovrapponibili (Yukl et al., 2013, Antonakis et al., 2024). Que-
sto genera alcune difficolta nella ricerca empirica, quando ci si pone come obiettivo
la comprensione dell’efficacia del modello, dei suoi antecedenti e risultati, o quando
vorremmo comprendere quale modello possa funzionare meglio in un determinato con-
testo. In tal senso ci sembra importante sottolineare come nella realta operativa in cui
la leadership viene applicata, gli elementi teorici spesso sfumano tra i diversi modelli e
vengono adattati naturalmente al contesto e alle persone che lo compongono. Conoscere
le caratteristiche che identificano i diversi approcci alla leadership, i loro presupposti e le
loro finalita, diventa un modo per comprendere quale modello possa essere piu adatto al
contesto in cui lavoriamo, rispetto alle finalita e ai valori che contraddistinguono 1’orga-
nizzazione e le persone. Trovare il proprio modello di riferimento, significa comprendere
quali siano gli elementi a cui porre attenzione e quali conseguenze questo puo avere nelle
dinamiche relazionali del gruppo in cui si esercita la propria leadership. Studiare la lea-
dership diventa un modo per acquisire familiarita con i processi di gestione del gruppo
nella consapevolezza che non vi siano comportamenti standard da seguire, ma valori
da perseguire con messaggi e azioni coerenti, nel costruire un processo di sensemaking
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organizzativo in cui i collaboratori possano attribuire alle azioni del leader i significati
che I’hanno originata.
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Capitale sociale, crescita economica
e terzo settore

Luciano Mauro

SommaRrio: 1. Introduzione. — 2. Capitale Sociale e Crescita Economica. — 3. Capitale sociale
e Terzo settore. — 4. Possibili Politiche di Intervento a Favore del Terzo Settore e il suo ruolo nella Pro-
mozione del Capitale Sociale. — 5. Conclusioni

I. INTRODUZIONE

Il concetto di capitale sociale ha guadagnato crescente attenzione nel campo
dell’economia e delle scienze sociali in generale ed ¢ stato utilizzato per spiegare innu-
merevoli fenomeni: dalle performance delle economie nazionali (Knack e Keefer, 1997)
e regionali (Tabellini, 2008) alla qualita delle istituzioni (Putnam, 1993), dalla dimen-
sione delle imprese (La Porta et al., 1997) allo sviluppo finanziario (Guiso et al., 2004,
2008) e dell’innovazione (Pylypenko et al., 2023; Ak¢omak et al., 2009) e perfino per dar
conto dei tassi di criminalita e corruzione (Glaeser et al., 1996; Bjgrnskov, 2003, 2011)'.

Dato il suo ruolo in diversi fenomeni socioeconomici non sorprende quindi che
I’accattivante e riuscita “etichetta” di Capitale Sociale abbia una natura multidimensio-
nale e a tratti sfuggente (Accetturo et al., 2014).

Nel senso pit ampio e generale, il capitale sociale potrebbe venir inteso come
I’insieme di istituzioni o norme informali che interagiscono con quelle formali (de jure)
definendo quelle che North (1990) chiama le “regole del gioco” (North, 1990) o norme
de facto che regolano le interrelazioni tra i componenti di una comunita (Alesina e Giu-
liano, 2015).

Scendendo piu in dettaglio, il capitale sociale viene a volte inteso come: a) reti
di relazioni (networks) tra individui, b) valori culturali comunemente accettati che in-
ducono comportamenti la cui non osservanza induce costi psicologici o stigma sociale
c) aspettative sui comportamenti degli agenti che inducono comportamenti strategici da
parte degli stessi.

Inteso come network di relazioni interpersonali, il capitale sociale richiede inve-
stimenti di tempo e risorse da parte dei singoli per la sua funzionalita ma allo stesso tem-
po puo ridurre in modo notevole i costi di transazione e di informazione necessari negli

' Questo lavoro esplora le interconnessioni tra capitale sociale, crescita economica e terzo settore,

evidenziando come questi elementi interagiscono sinergicamente influenzando le performance so-
cio-economiche di una comunita. La discussione si articolera in diverse sezioni: la definizione e
I’importanza del capitale sociale, i meccanismi di interazione con la crescita economica, I’'influenza
del Terzo Settore sull’accumulazione del capitale sociale e, infine, alcune riflessioni sulle politiche
che possono promuovere questi processi.



110

LuciaANo MAURO

scambi aumentando I’efficienza e la produttivita dei membri del network. Gli esempi
in letteratura sono numerosi. Coleman (1988) illustra il caso degli ebrei ortodossi nel
commercio di diamanti, dove la fiducia reciproca basata su legami religiosi e sociali
minimizza il rischio di comportamenti opportunistici. Similmente, i mercanti magre-
bini medievali utilizzavano network familiari e religiosi per garantire il rispetto degli
accordi (Greif, 1993). Piu recentemente, nei distretti industriali italiani, come Prato e
Sassuolo, le relazioni locali e ripetute tra le imprese facilitano la cooperazione produttiva
(Becattini, 1990). Rauch (2001) descrive come le reti diasporiche cinesi nel commercio
internazionale che si basano su legami etnici e culturali sostituiscano il bisogno di “en-
forcement” formale (Rauch, 2001).

Pierre Bourdieu (1986) ¢ uno dei pionieri del concetto di capitale sociale come
rete. L’autore lo definisce come “I’insieme delle risorse effettive o potenziali legate al
possesso di una rete durevole di relazioni pit 0 meno istituzionalizzate di reciproca cono-
scenza e riconoscimento” (Bourdieu 1986). Successivamente, Coleman (1988) evidenzia
come il capitale sociale si solidifichi in strutture sociali e norme informali che facilitano
le azioni degli attori all’interno della struttura stessa (Coleman 1988). Mentre Coleman
enfatizza il ruolo del capitale sociale nella creazione di cooperazione e coesione sociale,
Bourdieu lo interpreta come uno strumento di potere e privilegio legato alla posizione ed
economica sociale dell’individuo. Le due prospettive sono complementari, offrendo una
visione pill ampia delle dinamiche sociali e delle loro implicazioni.

Il network rappresenta una risorsa per i componenti ma non sempre in termini di
gruppo costituisce un fattore positivo. A questo proposito Putnam (2000) subordina il
ruolo positivo del capitale sociale come network distinguendo il capitale sociale come
“bridging” o come “bonding”. Mentre il primo effettivamente conduce a legami inter-
classe e favorisce il civismo di una comunita, il secondo cementa solo gruppi omogenei
e, benché possa essere di vantaggio per i singoli appartenenti al gruppo, puo risultare
svantaggioso per il gruppo nel suo complesso con fenomeni di ghettizzazione ed emar-
ginazione che si autoalimentano. Si pensi ai gruppi di criminalita organizzati o a certe
comunita ghettizzate in cui i tentativi di comportamenti virtuosi di singoli che implicano
I’uscita dalla comunita vengono stigmatizzati dal resto dei componenti inducendo delle
vere e proprie trappole di poverta.

Il capitale sociale inteso come cultura e valori condivisi viene ben definito da Gui-
s0, Sapienza, and Zingales (2006), come “those customary beliefs and values that ethnic,
religious, and social groups transmit fairly unchanged from generation to generation.”
Bisin e Verdier (2001, 2011) modellizzano proprio la trasmissione intergenerazionale di
questi valori in un contesto dinamico di preferenze individuali e di scelte di investimento.
Questi valori stabiliscono chiaramente codici comportamentali coerenti il cui manca-
to rispetto implica un costo psicologico o disutilita, usando il lessico microeconomico
(Guiso, Sapienza e Zingales, 2004).

Sebbene le interpretazioni del capitale sociale di cui sopra siano importanti il con-
cetto di capitale sociale di maggior successo nelle scienze sociali sono indiscutibilmente
legate ai contributi di Putnam (1993), forse perché il focus ¢ sui meccanismi che determi-
nano il buon funzionamento dell’amministrazione pubblica e del sistema democratico.

Infatti, nel suo famoso “Making Democracy Work”, Putnam (1993) da conto delle
differenti performance tra amministrazioni pubbliche del Centro Nord e del Sud dell’I-
talia, imputandole alla presenza o assenza di fiducia (trust), norme sociali civiche e reti.
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Elementi come fiducia, valori e reti, secondo Putnam (1993) definiscono il multidimen-
sionale concetto di capitale sociale aggregato. Nell’accezione di Putnam (1993) il capi-
tale sociale & qualcosa di positivo e intrinsecamente legato al civismo. Secondo Putnam
(1993), né lo stato né il mercato producono, da soli, una vera democrazia funzionante ma
¢ invece necessario il civismo per renderla effettiva e reale. Il civismo si alimenta della
partecipazione alle organizzazioni volontarie e delle reti cooperative, le quali costitui-
scono la sfera intermedia tra cittadinanza e istituzioni formali. In questo senso Putnam
(1993) enfatizza il ruolo delle associazioni volontarie per il formarsi del capitale sociale.
Tuttavia, anche se alimentato e mantenuto vivo da queste forme di associazionismo il ci-
vismo nel tempo diventa uno stock di “capitale” si consolida in una cultura diffusa dotata
di elevata inerzia temporale. Putnam (1993) fa risalire addirittura al medioevo le ragioni
delle differenze di dotazione di capitale sociale tra Centro Nord e Sud d’Italia dando vita
a un filone di ricerca che si ¢ spinto sempre pil a ritroso nel tempo come testimoniato
dai molti lavori sul tema (Guiso et al., 2003; Tabellini, 2008; Di Liberto e Sideri, 2015).

Come abbiamo visto, data la sua natura multidimensionale misurare il capitale so-
ciale non ¢ un compito semplice e richiede 1’uso di diversi indicatori e metodi, ciascuno
dei quali esplora aspetti differenti della vita comunitaria.

In alcuni casi per misurare il livello di altruismo e cooperazione di una comunita
viene utilizzato come indicatore il tasso di donazioni di sangue, (Buonanno et al. ,2009).
Un altro indicatore del capitale sociale ¢ la partecipazione civica e politica (Guiso et al.,
2008), che riflette il coinvolgimento attivo dei cittadini nella comunita. La partecipazione
elettorale ¢, infatti, uno degli indicatori pit comuni e facilmente misurabili e il tasso di
affluenza alle urne in un’area specifica puo indicare il livello di interesse e impegno dei
cittadini nelle questioni pubbliche.

Oltre al voto, un altro indicatore importante della partecipazione civica ¢ 1’adesio-
ne a gruppi locali, associazioni di volontariato e organizzazioni civiche. Queste attivita
rappresentano occasioni per costruire e rafforzare reti sociali, facilitando 1’interazione
tra individui e la diffusione di norme di reciprocita e cooperazione. Putnam (1993) e
Skocpol e Fiorina (1999) sottolineano come le organizzazioni civiche svolgano un ruolo
cruciale nel promuovere la partecipazione civica e nella formazione del capitale sociale.

Tuttavia, il piu utilizzato, anche per le sue implicazioni economiche, & sicuramen-
te il tasso di fiducia verso gli estranei (trust in others). Famosa ¢ la frase di Arrow (1972)
sul ruolo della fiducia che afferma che “praticamente ogni transazione commerciale ha
in sé un elemento di fiducia, certamente qualsiasi transazione condotta in un periodo di
tempo”. Senza fiducia le transazioni incorrerebbero in altissimi costi di transazione per
contemplare e assicurare le possibili deviazioni dagli obblighi contrattuali. In effetti nei
paesi a basso “trust” si osserva una inflazione di produzione normativa e burocratica che
danneggia il sistema economico.

La fiducia € uno degli elementi essenziali del capitale sociale anche secondo Put-
nam (2000) che sottolinea come la fiducia reciproca sia fondamentale per promuovere la
cooperazione e ridurre i costi di transazione nelle interazioni sociali.

In una prospettiva sociologica, la fiducia puo essere suddivisa in fiducia generale
(“general trust” o “trust in others”) e fiducia nelle istituzioni. La fiducia generale riguar-
dail grado in cui le persone si fidano reciprocamente all’interno di una comunita. Questo
tipo di fiducia viene misurato attraverso sondaggi che chiedono agli individui, a cam-
pione, quanto essi si fidino degli altri membri della comunita anche se non li conoscono
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personalmente. La fiducia nelle istituzioni, d’altra parte, si riferisce al grado di fiducia
che gli individui ripongono nelle istituzioni pubbliche, come il governo locale, le forze
dell’ordine e il sistema giudiziario. Fukuyama (1995) evidenzia come una forte fiducia
nelle istituzioni possa rafforzare la coesione sociale e promuovere la stabilita all’inter-
no della comunita. La fiducia istituzionale & spesso misurata attraverso sondaggi che
indagano la percezione dell’affidabilita e dell’integrita delle istituzioni (WVS, 2018). I
due tipi di fiducia ovviamente interagiscono e si rinforzano a vicenda. Alta qualita isti-
tuzionale misurata da fiducia nelle istituzioni crea fiducia tra i cittadini e viceversa ed
¢ difficile stabilire quale sia la direzione causale principale. Tuttavia Bjgrnskov (2010)
suggerisce che data I’estrema stabilita del “general trust” rispetto all’evolversi della qua-
lita istituzionale sia piu forte la direzione causale dalla fiducia generalizzata alla qualita
istituzionale piuttosto che viceversa e mostrando che questa direzione & verificata stati-
sticamente anche controllando per molti altri cofattori.

2. CAPITALE SOCIALE E CRESCITA ECcoNnOMICA

Da quanto detto sopra ¢ logico aspettarsi che il capitale sociale interagisca le
performance economiche in particolare con la crescita economica che ¢ tipicamente mi-
surata con 1’aumento del prodotto interno lordo (PIL). Il legame positivo tra crescita e
capitale sociale avviene ad esempio perché quest’ultimo facilita la cooperazione e il co-
ordinamento tra gli individui, riducendo i costi di transazione e migliorando I’efficienza
delle interazioni sociali ed economiche. Un alto livello di capitale sociale aumenta la
fiducia tra i membri della comunita, riducendo ’incertezza e i rischi associati alle tran-
sazioni economiche e sociali. Inoltre, esso promuove inclusione sociale e partecipazione
civica, e migliorando la coesione sociale influisce sulla qualita istituzionale e sul buon
funzionamento del governo (Putnam 2000).

Come si ¢ discusso uno degli aspetti piu significativi del capitale sociale ¢ la
fiducia. La fiducia ¢ un elemento fondamentale per la cooperazione e la coesione so-
ciale e il capitale sociale contribuisce a costruirla attraverso reti di relazioni e norme di
reciprocita. Quando le persone si fidano I'una dell’altra, sono piu disposte a collaborare
e a condividere informazioni, risorse € conoscenze, il che puo portare a una maggiore
efficienza e innovazione.

Cerchiamo ora di schematizzare formalmente alcuni dei legami tra capitale so-
ciale e crescita economica. La crescita economica si riferisce all’incremento della ca-
pacita produttiva di un’economia, I’output di beni e servizi finali, misurato solitamente
attraverso I’aumento del prodotto interno lordo (PIL). L’output di una economia come
valore aggiunto creato in un periodo ¢ in relazione con il flusso combinato degli input a
disposizione dell’economia stessa e solitamente formalizzato da una funzione di produ-
zione aggregata:

n Y =FAKHLG) = AK*HLPGY

La funzione di produzione aggregata ricomprende vari fattori, tra cui i servizi
del capitale privato K, quelli del capitale umano privato H, il livello tecnologico o di
efficienza A, i servizi della forza lavoro L, e i servizi produttivi del governo G. Molto
utilizzata ¢ la forma funzionale che lega questi fattori in una funzione potenza come nella
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(1) con esponenti che sommano a uno per rispettare I’ipotesi dei rendimenti decrescenti
dei fattori produttivi.

Dalla equazione (1) si puo intuire che la crescita economica del PIL sara evi-
dentemente una media ponderata della crescita dei fattori stessi (con pesi uguali agli
esponenti).

2 gy = ga + agk+e gk + BaL +v9c

Se la crescita del PIL dipende dall’accumulazione del capitale, dalla crescita tec-
nologica, dalla crescita della forza lavoro e dalla crescita di servizi pubblici, per quanto
visto sopra, il capitale sociale puo avere un grande impatto perché come suggerito dalla
letteratura sopra citata il capitale sociale attiva processi che favoriscono proprio I’accu-
mulazione dei fattori.

Consideriamo il capitale sociale come fiducia. Se consideriamo il capitale sociale
come trust che abbatte i costi di transazione e monitoraggio degli investimenti ci si atten-
de un effetto positivo sulla redditivita degli investimenti sia capitale sia fisico che umano
e quindi una maggiore accumulazione degli stessi fattori.

Chu (2006), propone una funzione di produzione che ¢ una versione semplificata
della (1) senza il governo:

3) VY = F((uyH),K)

Nel suo modello il capitale sociale, che definiamo con il simbolo SK, svolge un
ruolo cruciale nella facilitare la crescita del capitale umano, in formule:

4 |gH = Q(uyH, SK) coleSK >0

A sua volta il capitale sociale si accumula ma I’investimento ha dei costi in termi-
ni di mancato consumo o mancata produzione. Esso, infatti, viene aumentato investendo
in capitale sociale una frazione delle risorse di capitale umano, {5 , il rimanente per una
parte |(lLy ) viene allocato all’accumulazione del capitale umano e per una parte |( Uy)
alla produzione di beni e servizi finali Y.

(5) sk = T( usiH,SK)

E necessario sottolineare il profondo significato economico dei parametri di share
E, perché implicano il trade-off e quindi il costo implicito dell’investire tempo, capitale
umano o risorse nell’accumulazione del capitale sociale. Questo ¢ importante anche nel
caso di reti e attivita senza fini di lucro. Si pensi all’associazionismo volontario, benché
non remunerato in realta anch’esso implica in aggregato per I’economia una sottrazione
di risorse e quindi di prodotto. Benché si possano argomentare benefici psicologici e di
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utilita in queste attivita che le avvicinano al consumo ¢ indiscutibile che implichino un
costo opportunita nella misura in cui sottraggono fattori al settore produttivo?®.

Senza addentrarci nelle tecnicalita dei problemi di ottimizzazione dinamica, il
modello di Chu (2006) mostra che il tasso di crescita di lungo periodo dell’economia
dipende in modo cruciale dalla efficienza con cui si accumula il capitale sociale che a sua
volta influisce sull’accumulazione del capitale umano.

Chu (2006) formalizza altri due canali di trasmissione dell’effetto del capitale
sociale con risultati simili. In uno ipotizza che una frazione del tempo lavoro sia dedicato
all’accumulazione del capitale sociale sottraendolo alla produzione Y. Il capitale sociale,
qui pensato come trust, favorisce il risparmio diminuendo il costo dell’accumulazione di
capitale privato fisico, K, come in Guiso, Sapienza e Zingales (2003). Nel secondo mo-
dello in Chu (2006), il capitale sociale favorisce invece I’aumento di A, della tecnologia
e dell’efficienza della produzione di valore aggiunto Y. In questo caso SK agisce indiret-
tamente sull’accumulazione sia di H di che K perché ne incrementa la loro produttivita
marginale e stimola la loro accumulazione.

Un altro importante canale di trasmissione tra capitale sociale e crescita ¢ quello
della sua influenza sulle istituzioni. Il capitale sociale influenza I’efficienza delle istitu-
zioni formali e a cascata la qualita della pubblica amministrazione. Lo stesso Putnam
(1997) nel suo miliare contributo si focalizza sull’impatto del capitale sociale sull’ef-
ficienza delle istituzione pubbliche. Putnam partendo dagli ampi divari di misure del
capitale sociale, come il trust tra le regioni italiane (vedi Figura 1), nota come norme
e istituzioni formalmente uguali performino molto diversamente a seconda dell’alto o
basso livello di capitale sociale misurato dal trust.

Figura 1 Livelli di Trust delle regioni italiane (WVS)

Source: World Value Survey time series (1981-2020), Inglehart et al. (2020)

Un esempio formale di modello che cattura questo meccanismo si trova in Mauro,
Carmeci e Pigliaru (2023) che esplorano formalmente come i livelli di capitale socia-

2 Chiaramente questa conclusione ¢ in parte messa in discussione in una ottica di contabilita nazionale

quando se le attivita del Terzo Settore vengono conteggiate come valore aggiunto come in parte
viene fatto.
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le influiscano sul grado di efficienza nell’accumulazione di capitale pubblico e quindi
indirettamente sul livello dei servizi pubblici, G, nell’equazione (1). Nel modello, le
imprese appaltatrici nel decidere in che misura adempiere o non adempiere al capitolato
del contratto di appalto e quindi ottenere illeciti profitti (ad esempio mentendo sulla
qualita dei materiali impiegati) prendono in considerazione il grado di civismo presente
nel luogo della gara d’appalto pubblico. Le imprese appaltatrici prendono atto che nelle
regioni ad alto capitale sociale la tolleranza per la corruzione ¢ bassa e il controllo sui
comportamenti della pubblica amministrazione alto (Bjgrnskov, 2011; Golden and Picci,
2005,). Le imprese appaltatrici saranno quindi piu inclini all’appropriazione indebita e
alla distrazione di fondi pubblici nelle regioni a basso capitale sociale, dove la probabi-
lita di essere denunciati ¢ minore. Il risultato sara una minore accumulazione di capitale
pubblico a parita di spesa nelle regioni meno dotate di capitale sociale come ampiamente
confermato dall’ampia aneddotica di scandali e inchieste oltre che dalla letteratura (Gol-
den and Picci, 2005).

Piu formalmente, gli appaltatori massimizzano una funzione di profitto stocastica
definita dalla quantita di risorse pubbliche rubate, s, dalla probabilita di essere scoperti,
pr, e dalla multa, che devono pagare se scoperti che si assume proporzionale alla quantita
distratta illecitamente (If * S % Appalto). Il profitto illecito “atteso” dall’appaltatore
per un progetto di valore unitario ¢ quindi: Br xfxs

(6) E(m) = (1—pr)s- pr(fs)

La probabilita di essere catturati dipende dall’importo rubato dall’appaltatore e
dal livello di capitale sociale nella regione dove I’appalto viene eseguito:

7y Ibr = P(Essere scoperto | s, SK) = s - SK |s € [0,1], Sk € [0,1]S)

Dove SK ¢ il capitale sociale. L’interpretazione del punto (3) ¢ semplice: quando
il capitale sociale ¢ al suo livello piu alto — cio¢ uno — e 1’appaltatore sottrae il 100% del
valore dell’investimento pubblico, la probabilita di essere punito ¢ uno.

Il problema dell’appaltatore rappresentativo per un progetto di valore uno ¢ quin-
di:

)] Max IE(T[) =[(1-s Sk)S — 58k (fS)], rispetto adE

La condizione del primo ordine implica il seguente livello ottimale di appropria-
zione indebita IST e:

©) F = Min (Z(Tlf)sk )

La soluzione implica una funzione negativa a tratti di nell’intervallo [0,1], come
mostrato in Enella figura (2) dato il livello di punizione f. Quando il capitale sociale ¢

3 Nussim e Tabbach (2009) propongono un modello di criminalita simile.
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molto basso, gli appaltatori rubano gran parte delle risorse pubbliche, creando un ampio
divario tra quello che ¢ la spesa per investimenti e quello che effettivamente diventa
capitale pubblico produttivo in linea con il contributo empirico di Golden e Picci (2005)
sulle regioni italiane.

La descrizione del meccanismo che lega il livello di capitale sociale alla crescita
nel nostro modello ¢ ormai completa. Il capitale sociale rappresenta un elemento cru-
ciale nel determinare il livello di corruzione. Un basso capitale sociale riduce, quindi, le
risorse I’accumulazione di capitale pubblico, uno dei fattori che determinano il tasso di
crescita delle economie.

Questa relazione inversa tra capitale sociale e livello di efficienza di risorse pubbli-
che a causa della corruzione ¢ una regolarita ben consolidata in molti studi cross-country
(ad esempio, Knack e Keefer, 1997; La Porta et al., 1997; Knack, 2002). Bjgrnskov
(2003, 2011) formalizza e conferma empiricamente il legame negativo tra capitale so-
ciale come fiducia e corruzione. Per quanto riguarda 1’Italia e le sue regioni i gia citati
Golden e Picci (2005) documentano I’esistenza di un “costo iceberg” o “valore perduto”
nella creazione di infrastrutture pubbliche che varia notevolmente da regione a regione.
Essi considerano il divario tra ciod che ¢ la spesa per investimenti pubblici e quello che
viene effettivamente costruito e mostrano come esso sia fortemente correlato con i livelli
regionali di capitale sociale, come prevede il modello che abbiamo descritto in prece-
denza.

Figura 2: Funzione di scelta ottimale di appropriazione indebita dell’appaltatore

s*

Sk

Mauro, Carmeci e Pigliaru (2018, 2023 ) mostrano che il tasso di crescita del PIL
di lungo periodo di equilibrio economico generale sara a minore nelle regioni a basso
capitale sociale e mostrano anche come le riforme istituzionali che hanno portato mag-
giore autonomia regionale nella gestione degli appalti abbiano avuto effetti peggiorativi
per lo sviluppo economico delle regioni povere di capitale sociale come peraltro antici-
pato (ma non formalizzato) in un saggio gia da Helliwell e Putnam (1995).

3. CAPITALE SOCIALE E TERZO SETTORE

Se, come abbiamo visto sopra, molti sono i modi in cui il capitale sociale inte-
ragisce con la crescita economica, nel prosieguo si vogliono analizzare anche le azioni
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che possono favorirne I’accumulazione e in particolare tra queste I’associazionismo e
in generale le attivita sociali senza fini di lucro che vanno sotto la generica etichetta di
Terzo Settore.

Il Terzo Settore rappresenta un pilastro essenziale nel tessuto socio-economico
delle societa contemporanee e include un ampio spettro di organizzazioni che non appar-
tengono né al settore pubblico né a quello privato, come le associazioni, le cooperative,
le fondazioni e le organizzazioni non governative (ONG), che operano senza scopo di
lucro e perseguono finalita di interesse generale (Salamon e Anheier, 1997). Il ruolo di
queste organizzazioni va oltre la semplice fornitura di servizi; esse sono infatti cruciali
nella promozione della coesione sociale, dell’inclusione dei gruppi marginalizzati e della
partecipazione democratica. In questo contesto, il concetto di capitale sociale emerge
come una risorsa fondamentale che il Terzo Settore ¢ in grado di generare e rafforzare.

Secondo Woolcook (1998) oltre al capitale sociale bonding e bridging, esistereb-
be anche il capitale sociale di collegamento (linking), che mette in relazione persone di
diverse posizioni gerarchiche o con diversi livelli di potere. Queste tre forme di capitale
sociale sono essenziali per il funzionamento delle societa democratiche, poiché facilita-
no la cooperazione, riducono i costi di transazione e migliorano la capacita delle comu-
nita di risolvere i problemi collettivi (Putnam, 1993).

In questo contesto, il Terzo Settore gioca un ruolo cruciale nella costruzione e nel
rafforzamento del capitale sociale attraverso la promozione di reti sociali, I’incoraggia-
mento della partecipazione civica e la creazione di un senso di comunita.

Uno dei principali modi in cui il Terzo Settore contribuisce alla crescita del ca-
pitale sociale ¢ attraverso la promozione e il rafforzamento delle reti sociali ed esse
sono fondamentali per la costruzione di capitale sociale, poiché facilitano I’interazione
e la cooperazione tra gli individui, creando un senso di appartenenza e fiducia reciproca
(Granovetter, 1973).

Le associazioni di volontariato, ad esempio, non solo forniscono servizi essenziali
a chi ne ha bisogno, ma creano anche opportunita per i volontari di stabilire relazioni
di fiducia e collaborazione. Queste reti sociali possono avere un impatto significativo
sulla qualita della vita delle persone, contribuendo a ridurre 1’isolamento sociale e a
promuovere il benessere collettivo (Putnam, 2000) ma contribuiscono alla costruzione
di capitale sociale, poiché offre agli individui I’opportunita di entrare in contatto con
altri membri della comunita, sviluppare nuove competenze e rafforzare i legami sociali
(Wilson, 2000).

Le cooperative sociali sono un esempio significativo di come il Terzo Settore pos-
sa promuovere reti sociali forti e coese. Le cooperative sociali, infatti, non solo offrono
servizi ma creano anche un ambiente di lavoro inclusivo che valorizza la partecipazione
di tutti i membri. Questo modello organizzativo promuove il senso di appartenenza e la
responsabilita condivisa tra i lavoratori e i beneficiari dei servizi, favorendo la creazione
di legami sociali forti e la diffusione di norme di fiducia e reciprocita (Borzaga e San-
tuari, 2003).

Il Terzo Settore ¢ anche un potente generatore di fiducia e di norme di reciprocita,
che sono elementi fondamentali del capitale sociale. Le organizzazioni del Terzo Set-
tore, basate su principi di mutuo aiuto e solidarieta, promuovono la fiducia all’interno
delle comunita, contribuendo a creare un ambiente in cui le persone si sentono sicure e
incoraggiate a cooperare (Coleman, 1988; Putnam, 2000) La fiducia costruita attraverso
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I’impegno nel Terzo Settore si diffonde anche al di fuori delle singole organizzazioni,
rafforzando il tessuto sociale della comunita nel suo complesso. Questo effetto moltipli-
catore della fiducia ¢ cruciale per il mantenimento di una societa democratica e inclusiva,
in cui i cittadini si sentono parte attiva e responsabile (Fukuyama, 1995).

Le norme di reciprocita sono un altro aspetto fondamentale del capitale sociale
che il Terzo Settore contribuisce a sviluppare. Le norme di reciprocita si riferiscono all’i-
dea che le persone dovrebbero aiutarsi a vicenda, creando un ciclo di sostegno reciproco
che rafforza le relazioni sociali (Putnam, 2000). Le organizzazioni del Terzo Settore,
che spesso operano in contesti di mutuo aiuto e solidarieta, sono un terreno fertile per
lo sviluppo di queste norme. La partecipazione alle attivita del Terzo Settore permette
agli individui di sperimentare direttamente i benefici della cooperazione e del sostegno
reciproco, rafforzando cosi le norme di reciprocita all’interno della comunita (Uslaner,
2002).

Il Terzo Settore gioca un ruolo fondamentale nella promozione della partecipa-
zione civica e nel rafforzamento della democrazia, elementi chiave per la crescita del
capitale sociale. La partecipazione civica si riferisce all’impegno attivo dei cittadini nella
vita pubblica e nei processi decisionali, ed € considerata un indicatore importante di una
societa democratica e inclusiva (Putnam, 2000). Le organizzazioni del Terzo Settore, at-
traverso le loro attivita di advocacy e di difesa dei diritti, svolgono un ruolo cruciale nel
coinvolgere i cittadini nei processi decisionali e nel promuovere la partecipazione attiva
alla vita pubblica.

A sua volta, la partecipazione civica non solo rafforza la democrazia, ma contri-
buisce anche a creare un senso di responsabilita condivisa e di impegno collettivo verso
il bene comune (Verba, Schlozman e Brady, 1995). Quando le persone si sentono parte
di una comunita attiva e partecipativa, sono pill propense a impegnarsi in azioni che
rafforzano il capitale sociale, come il volontariato, la partecipazione alle associazioni di
quartiere o I’organizzazione di eventi comunitari. Questo tipo di partecipazione non solo
migliora la qualita della vita nelle comunita, ma contribuisce anche a rafforzare le istitu-
zioni democratiche e a promuovere la “accountability” delle istituzioni e della burocrazia
(Putnam, 2000; Nannicini et al., 2013).

Inoltre, le organizzazioni del Terzo Settore svolgono un ruolo importante nel pro-
muovere ’inclusione sociale, un altro aspetto cruciale del capitale sociale. Le organiz-
zazioni del Terzo Settore spesso lavorano con gruppi emarginati o vulnerabili, come le
persone con disabilita, gli immigrati, i senzatetto o i disoccupati, fornendo loro servizi
e opportunita di partecipazione (Evers e Laville, 2004). Questo lavoro non solo aiuta a
migliorare le condizioni di vita di questi gruppi, ma contribuisce anche a creare un senso
di appartenenza e di inclusione all’interno della comunita, rafforzando cosi il capitale
sociale (Salamon e Anheier, 1997).

In conclusione, il Terzo Settore gioca un ruolo cruciale nella crescita del capitale
sociale, attraverso la promozione di reti sociali, la diffusione di norme di fiducia e reci-
procita, e il rafforzamento della partecipazione civica. Queste organizzazioni, operando
a livello locale e spesso in contesti di mutuo aiuto e solidarieta, sono in grado di creare
un ambiente in cui le persone si sentono sicure, incluse e incoraggiate a cooperare.
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4. PoOSSIBILI POLITICHE DI INTERVENTO A FAVORE DEL TERZO
SETTORE E IL SUO RUOLO NELLA PROMOZIONE DEL CAPITALE
SOCIALE

Le politiche di intervento a favore del Terzo Settore sono importanti per sostenere
e ampliare il ruolo di queste organizzazioni nella promozione del capitale sociale. Data
la loro importanza per la coesione sociale, 1’inclusione e il rafforzamento delle capaci-
ta democratiche, ¢ essenziale che i governi e le istituzioni sviluppino strategie efficaci
per supportare il Terzo Settore. Queste politiche possono assumere diverse forme, come
incentivi fiscali, finanziamenti diretti, programmi di formazione e sviluppo delle com-
petenze, nonché misure per facilitare la partecipazione delle organizzazioni del Terzo
Settore ai processi decisionali pubblici.

Uno dei modi piu efficaci per sostenere il Terzo Settore ¢ attraverso 1’implemen-
tazione di incentivi fiscali. Riduzioni fiscali per donazioni private, esenzioni fiscali per
le organizzazioni senza scopo di lucro e crediti d’ imposta per i volontari possono tutti
contribuire a rafforzare la sostenibilita economica delle organizzazioni del Terzo Settore
(Salamon e Anheier, 1997). Gli incentivi fiscali possono incoraggiare le donazioni da
parte di individui e imprese, aumentando cosi le risorse finanziarie a disposizione delle
organizzazioni del Terzo Settore per le loro attivita.

Oltre agli incentivi fiscali, 1 governi possono fornire sostegno finanziario diretto
attraverso sovvenzioni, prestiti agevolati o fondi di investimento sociale. Questi stru-
menti finanziari sono particolarmente importanti per le organizzazioni che operano in
settori con margini di profitto limitati o in contesti in cui le risorse private sono scarse
(Borzaga e Santuari, 2003). Le sovvenzioni pubbliche, in particolare, possono aiutare le
organizzazioni del Terzo Settore a sviluppare nuovi servizi o espandere le loro attivita,
contribuendo cosi a rafforzare il capitale sociale all’interno delle comunita.

Un’altra area chiave in cui le politiche di intervento possono fare la differenza
¢ la formazione e lo sviluppo delle competenze per i membri delle organizzazioni del
Terzo Settore. La gestione efficace di un’organizzazione del Terzo Settore richiede com-
petenze in vari ambiti, come la leadership, la gestione finanziaria, la raccolta fondi e la
comunicazione (Salamon e Anheier, 1997; Anheier, 2005). Pertanto, ¢ fondamentale che
i governi e le istituzioni educative offrano programmi di formazione specifici per i leader
e 1 membri delle organizzazioni del Terzo Settore.

Questi programmi possono includere corsi di formazione, workshop, seminari e
programmi di mentoring, che aiutino a sviluppare le capacita necessarie per gestire e far
crescere un’organizzazione del Terzo Settore. La formazione non solo migliora I’effi-
cienza e I’efficacia delle organizzazioni (Giordano et al., 2009) , ma contribuisce anche
a costruire il capitale sociale all’interno delle comunita, poiché leader meglio preparati
sono in grado di coinvolgere meglio i volontari, collaborare con altre organizzazioni e
rispondere in modo pit efficace alle esigenze della comunita (Wilson, 2000).

Per massimizzare I’impatto del Terzo Settore sulla promozione del capitale so-
ciale, ¢ essenziale che queste organizzazioni siano coinvolte nei processi decisionali
pubblici. La partecipazione delle organizzazioni del Terzo Settore alla definizione delle
politiche pubbliche pud assicurare che le voci delle comunita siano ascoltate e che le po-
litiche riflettano le reali esigenze delle persone (Evers e Laville, 2004). I governi possono
facilitare questa partecipazione creando piattaforme di dialogo e consultazione tra il set-
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tore pubblico e il Terzo Settore, nonché includendo rappresentanti delle organizzazioni
del Terzo Settore in comitati consultivi e gruppi di lavoro.

Il Terzo Settore ¢ spesso all’avanguardia nell’innovazione sociale, sviluppando
nuove soluzioni per affrontare problemi sociali complessi come la poverta, 1’esclusione
sociale e la disoccupazione (Borzaga e Santuari, 2003). Le politiche pubbliche dovreb-
bero quindi supportare e incentivare I’innovazione sociale all’interno del Terzo Setto-
re, attraverso programmi di ricerca e sviluppo, fondi per I’innovazione e partnership
pubblico-private.

Ad esempio, le cooperative sociali e le imprese sociali che sviluppano nuovi mo-
delli di business inclusivi e sostenibili possono contribuire a costruire capitale sociale
all’interno delle comunita, migliorando la qualita della vita e promuovendo la coesione
sociale.

Infine, un’importante area di intervento riguarda la promozione del volontariato,
che ¢ una delle principali forme attraverso cui il Terzo Settore contribuisce alla costru-
zione del capitale sociale (Wilson, 2000). Le politiche pubbliche possono incentivare il
volontariato attraverso campagne di sensibilizzazione, programmi di volontariato azien-
dale e I’introduzione di incentivi per le persone che dedicano il loro tempo al servizio
della comunita.

Promuovere il volontariato significa anche valorizzare il contributo dei volontari
e riconoscere il loro ruolo fondamentale nel rafforzare il tessuto sociale. Il volontariato,
infatti, crea opportunita per i cittadini di connettersi, sviluppare relazioni di fiducia e
cooperazione, e contribuire attivamente al benessere della comunita (Putnam, 2000).
Le politiche che promuovono il volontariato possono, quindi, avere un impatto duraturo
sulla crescita del capitale sociale e sul rafforzamento della coesione sociale.

5. CONCLUSIONI

In tempi recenti la teoria economica ha vieppiu rivalutato il ruolo del capitale
sociale a favore dello sviluppo economico e, di riflesso, anche le attivita del Terzo settore
essendo quest’ultimo e il capitale sociale profondamente interconnessi. In questo lavoro
si sono passati in rassegna alcuni esempi di come nella letteratura economica si analiz-
zino e si formalizzano i legami tra capitale sociale e crescita economica e I’importante
apporto del Terzo Settore come elemento fondamentale nei processi di accumulazione
del capital sociale.

Dalla rassegna della letteratura su crescita e capitale sociale emerge I’importante
influenza che ha il capitale sociale nei processi di accumulazione del capitale privato, sia
fisico che umano, dell’innovazione e della efficienza del governo.

Si ¢ quindi discusso dell’importanza del Terzo Settore nei processi di accumula-
zione del capitale sociale evidenziandone il suo ruolo determinante nella costruzione di
reti, fiducia e partecipazione civica. Tutti elementi cruciali nella costituzione e manteni-
mento del capitale sociale.

Si ¢ infine trattato delle politiche di intervento a favore del Terzo Settore per so-
stenere e ampliare il suo ruolo nella promozione del capitale sociale attraverso incentivi
fiscali, sostegno finanziario, programmi di formazione, partecipazione ai processi deci-
sionali pubblici, promozione dell’innovazione sociale e sensibilizzazione al volontariato.
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In conclusione, si ¢ evidenziato come i governi possano contribuire in modo si-
gnificativo a creare un ambiente favorevole alla crescita del Terzo Settore e dovrebbero
farlo perché, come mostrato, investire nel Terzo Settore significa costruire comunita piu
forti, resilienti e civiche e allo stesso tempo promuovere la crescita economica. In questo
senso, la promozione del Terzo Settore rappresenta un ulteriore strumento di politica
economica, oltre ai noti strumenti fiscali e monetari, a disposizione dei policy makers per
lo stimolo della crescita economica.
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SoMMARIO: 1. 11 disegno normativo sul terzo settore. — 2. Dall’amministrazione per atti all’am-
ministrazione per relazioni. — 3. Il ruolo abilitante del terzo settore nell’azione amministrativa. — 4. Inte-
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semantica? — 5. Pluralita delle risorse e sostenibilita economica del terzo settore. — 6. Le strategie nor-
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e interferenze. — 12. Valorizzare il patrimonio pubblico attraverso il terzo settore. — 13. Conclusioni.

I. IL DISEGNO NORMATIVO SUL TERZO SETTORE

In un’ottica di riordino e del consolidamento normativo del settore non profit, il
decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117 ha introdotto il codice del terzo settore, confi-
gurandosi come la base di una riforma sistemica e organica finalizzata a fornire un qua-
dro unitario alle molteplici e disomogenee realta associative, cooperative, mutualistiche
e volontaristiche che compongono il terzo settore italiano. Tale intervento normativo,
adottato in attuazione della legge delega 6 giugno 2016, n. 106, ha inteso valorizzare
I’apporto degli enti privati senza scopo di lucro all’interesse generale, mediante il ricono-
scimento giuridico e funzionale della loro specifica identita, dei loro strumenti operativi
e della loro partecipazione all’azione pubblica.

Il codice ha anzitutto definito il perimetro soggettivo del terzo settore, elencando
all’art. 4 e seguenti le categorie di enti che possono qualificarsi come enti del terzo setto-
re. Si tratta di soggetti costituiti in forma di associazione, riconosciuta o non riconosciu-
ta, di fondazione o di altro ente di diritto privato, inclusi le organizzazioni di volontariato
(ODV), le associazioni di promozione sociale (APS), gli enti filantropici, le imprese
sociali (ivi comprese le cooperative sociali), le reti associative, le societa di mutuo soc-
corso, nonché le fondazioni ex IPAB che abbiano assunto la forma di enti di diritto pri-
vato. Elemento qualificante comune a tutti gli enti del terzo settore ¢ il perseguimento, in
assenza di finalita lucrative, di finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale attraverso
lo svolgimento di una o pil attivita di interesse generale, individuate all’art. 5.

Lart. 5, infatti, contiene un elenco ampio di attivitd che rientrano nella sfera
dell’interesse generale, e che spaziano dall’assistenza sociale e sanitaria all’inclusione
lavorativa delle persone svantaggiate, dalla tutela dell’ambiente alla cooperazione allo
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sviluppo, dalla protezione civile alla rigenerazione urbana. L’individuazione legislativa
di tali attivita rappresenta uno snodo importante, in quanto consente di attribuire agli
enti del terzo settore una funzione pubblica senza ricorrere alla logica concessoria, bensi
attraverso il riconoscimento dell’iniziativa civica come forma autonoma di produzione
di bene comune, coerente con I’art. 118, comma 4, Cost.

Sotto il profilo economico e patrimoniale, il codice ribadisce il principio dell’assen-
za di scopo di lucro, sancendo all’art. 8 il divieto di distribuzione, anche in forma indiretta,
di utili e avanzi di gestione. Tutte le risorse devono essere destinate esclusivamente alla
realizzazione degli scopi statutari, e la gestione economica degli enti del terzo settore deve
ispirarsi ai principi di trasparenza, responsabilita e controllo, anche mediante la tenuta di
una contabilita separata per le attivita diverse da quelle di interesse generale (art. 6). A tal
fine, il Codice prevede obblighi di redazione e pubblicazione dei bilanci (artt. 13-14), con
specifiche disposizioni per gli enti di maggiori dimensioni, tenuti anche alla redazione del
bilancio sociale secondo le linee guida adottate con decreto ministeriale.

Un ruolo centrale nella disciplina ¢ svolto dal Registro Unico Nazionale del Terzo
Settore (RUNTS), istituito presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (artt. 45
ss.). L’iscrizione al RUNTS ¢ condizione necessaria per 1’acquisizione della qualifica di
ente del terzo settore e per I’accesso ai benefici fiscali e convenzionali previsti dal Codice.
Il Registro ¢ articolato in diverse sezioni, corrispondenti alle tipologie di enti, e ogni iscri-
zione comporta obblighi di aggiornamento, pubblicita e revisione periodica dei requisiti.

Di particolare rilievo ¢ la disciplina dei rapporti tra enti del terzo settore e pubbli-
che amministrazioni, contenuta nel Titolo VII del codice (artt. 55-57). In questa parte si
esplicita la volonta di superare la tradizionale contrapposizione tra pubblico e privato,
prevedendo forme di collaborazione paritaria ispirate al principio di sussidiarieta. L’ art.
55, in particolare, introduce gli istituti della coprogrammazione e della coprogettazione,
attraverso i quali le pubbliche amministrazioni coinvolgono gli enti del terzo settore nella
definizione, progettazione e attuazione di interventi e servizi di interesse generale. Tali
istituti si affiancano al tradizionale strumento della convenzione (art. 56), contribuendo
a ridefinire il ruolo dell’amministrazione da soggetto erogatore a soggetto catalizzatore
di energie civiche e solidali.

Completano il quadro del codice numerose disposizioni di natura fiscale, che mi-
rano a sostenere 1’autonomia finanziaria degli enti del terzo settore senza compromet-
terne la natura non lucrativa. L’art. 79 distingue tra enti commerciali € non commerciali,
mentre il Titolo X prevede specifiche misure agevolative, tra cui il regime forfetario op-
zionale per gli enti non commerciali, la detrazione delle erogazioni liberali, I’accesso al
cinque per mille, I’esenzione IRES per talune categorie di redditi e il c.d. “social bonus”
per il recupero di beni pubblici inutilizzati.

Nel complesso, il codice del terzo settore rappresenta una svolta culturale e istitu-
zionale nella regolazione dei rapporti tra pubblico e privato sociale, ponendo le basi per
una governance condivisa dell’interesse generale, fondata sul riconoscimento del valore
dell’iniziativa civica, sulla partecipazione responsabile e sulla coprogettazione dei servi-
zi alla persona e alla comunita'.

' Per una visione d’insieme: D’ ATENA, Costituzione e principio di sussidiarieta, in Quad. cost., 1,

2001, 24; A. SANTUARL, Diritto delle organizzazioni socialmente responsabili. Manuale degli Enti
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2. DALL’AMMINISTRAZIONE PER ATTI ALL’AMMINISTRAZIONE PER
RELAZIONI

L’azione amministrativa contemporanea tende a configurarsi sempre pill come un
processo orientato al conseguimento di risultati concreti, valutabili in termini di utilita
sociale, benessere collettivo e realizzazione dei diritti fondamentali, piuttosto che come
la semplice e meccanica applicazione di modelli procedurali astratti. Questa trasforma-
zione implica un ripensamento delle categorie tradizionali del diritto amministrativo,
non piu centrato esclusivamente sulla correttezza formale dell’atto, ma sulla capacita
dell’amministrazione di produrre valore pubblico e rispondere con tempestivita, compe-
tenza e inclusivita ai bisogni dei cittadini.

Il mutamento paradigmatico in atto non comporta I’abbandono dei principi di
legalita, imparzialita, buon andamento, sostenibilita del debito pubblico, equilibrio di
bilancio, concorrenza e trasparenza — cardini del diritto amministrativo e costituzionale
— ma ne sollecita una rilettura funzionale e sistemica. Essi devono oggi essere ricondotti
entro un equilibrio normativo e valoriale che trova fondamento in una lettura coordi-
nata dell’art. 97 della Costituzione, nella sua piu recente formulazione, e in particolare
nel raffronto tra il primo comma (che richiama 1’organizzazione dell’amministrazione
pubblica secondo i principi di buon andamento e imparzialitd) e il secondo comma (che
attribuisce la determinazione dell’organizzazione ai principi della legge), in connessione
con gli artt. 2 e 3 della Carta®.

L’art. 2 richiama infatti la dimensione solidaristica e relazionale dell’ordinamen-
to, mentre I’art. 3 — nei suoi due commi — impone un’eguaglianza non solo formale, ma
anche sostanziale, indirizzando 1’azione pubblica verso la rimozione degli ostacoli alla
piena partecipazione alla vita collettiva. La Costituzione parla di amministrazione non
solo attraverso gli articoli ad essa espressamente dedicati (artt. 95, 97 e 98 Cost.), ma
soprattutto mediante 1’enunciazione dei compiti della sfera pubblica e dei principi cui
essa & soggetta in quanto responsabile della loro attuazione®.

In questa prospettiva, i principi classici del diritto amministrativo si riconfigurano
come strumenti dinamici, da intendersi sempre pitt come qualita dei servizi, partecipa-
zione civica e costruzione di un rapporto fiduciario tra istituzioni e cittadini. Non si tratta
di attenuarne la portata vincolante, bensi di integrarli in una nuova gerarchia valoriale

del Terzo settore, delle cooperative, delle societa benefit e dei loro rapporti con la PA., Milano,
2024, 9-807; F. LOoFFREDO, Gli enti del terzo settore, Milano, 2018; A. PROPERSI e G. Rossi, Gli
enti del terzo settore. Gli altri enti non profit dopo la Riforma. Milano, 3 ed., 2022; F. DonaATI € F.
SANCHINY, /I codice del terzo settore. Commento al d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117 e ai decreti attuativi,
Milano, 2019; F. SANCHINI, Profili costituzionali del terzo settore, Milano, 2021; A. Fusaro, Gli
Enti del Terzo Settore. Profili civilistici, Milano, 2022.
2 C. Esposito, La Costituzione italiana, Padova, 1954; U. ALLEGRETTI, Amministrazione e Costitu-
zione, Padova 1996; F.G. Scoca, La pubblica Amministrazione e la sua evoluzione, in Diritto ammi-
nistrativo, cit., 20; A. Z1to, Il danno: la dinamica relazionale tra collettivita e attivita finanziaria, in
Diritto amministrativo, 2002.
A. BARTOLINI € A. PI0GGIA, La legalita dei principi di diritto amministrativo e il principio di lega-
lita, in M. RENNA, F. SAITTA (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Torino, 2012,
80.
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che pone al centro ’efficacia e la giustizia sociale come espressione sostanziale dell’a-
gire pubblico.

Analogamente, I’art. 98, co. 1, Cost. richiama I’azione amministrativa in funzione
della Nazione, evocando una concezione della collettivita come popolo ordinato politi-
camente a Stato nel succedersi delle generazioni®.

In questo contesto si afferma progressivamente il passaggio da una “amministra-
zione per atti” a un’’amministrazione per relazioni”’, come ben evidenziato dalla dot-
trina’>. Secondo un orientamento dottrinale ormai consolidato il modello tradizionale,
basato su una struttura gerarchica e su logiche unilaterali di esercizio del potere, debba
cedere il passo a forme organizzative ispirate alla cooperazione interistituzionale e alla
sussidiarieta orizzontale, dove la dimensione relazionale dell’agire amministrativo ac-
quista rilevanza non solo sul piano funzionale, ma anche sul piano della legittimazione
democratica.

Quindi si propone un’interpretazione del diritto come “impresa collettiva e co-
operativa”, fondata sulla ragionevolezza, sulla fiducia e sulla reciprocita®. E in questa
chiave che anche I’amministrazione pubblica deve essere riletta: non piut come apparato
separato dalla societa, ma come parte integrante di un tessuto relazionale, dove pubblici
poteri e cittadini, singoli o associati, co-producono norme, regole e interventi, a partire
da una comune tensione alla cura dell’interesse generale.

Significativa ¢ anche 1’adozione del concetto di “autonomia civica” di Benve-
nuti che amplia il perimetro delle tradizionali autonomie individuali, riconoscendo ai
cittadini un ruolo attivo e responsabile nella costruzione dell’ordine amministrativo. In
questa prospettiva, la legittimita dell’azione pubblica non si misura soltanto nella legalita
dell’atto, ma anche nella capacita di attivare dinamiche relazionali virtuose e spazi di
partecipazione effettiva, in cui la soggettivita civica possa esprimersi in modo plurale e
differenziato’.

Questo approccio si riflette anche nella crescente attenzione ai modelli collabora-
tivi, quali la coprogrammazione e la coprogettazione con gli enti del terzo settore, pre-
visti dal codice. Tali strumenti segnano I’evoluzione da una logica di esternalizzazione
contrattuale verso una vera e propria logica relazionale, che implica la co-costruzione di
interventi pubblici in un rapporto non competitivo ma dialogico, come sottolineato dalla
Corte costituzionale nella sentenza n. 131/2020°%.

L’amministrazione per relazioni non ¢ semplicemente una riforma tecnica dell’ or-
ganizzazione pubblica, ma rappresenta un cambiamento culturale profondo, che chiama
in causa I’idea stessa di amministrazione come spazio condiviso, “scena pubblica”, in cui

4 T. PARENZAN, Ascendono diritti, doveri, solidarieta, con uno sguardo all’Europa, in Riv. it. dir.

pubbl. comunit., 6, 2004, 1243 ss.

M. BOMBARDELLI, Il rapporto con il Terzo Settore e le trasformazioni dell’ organizzazione ammini-
strativa, in Istituzioni del Federalismo, 3/2022, 573 ss.

Cfr. M. BOMBARDELLI, op. cit., che si richiama esplicitamente alla riflessione di Lon L. Fuller sulla
dimensione relazionale del diritto e sull’interazione tra i soggetti dell’ordinamento, in particolare
in Human Interaction and the Law, in K. WINSTON (ed.), The Principles of Social Order, Oxford-
Portland Oregon, 2001, 231 ss.

F. BENVENUT], Il nuovo cittadino. Tra liberta garantita e liberta attiva, Venezia, 1994, 80 ss.

8 Corte cost., 15 marzo 2022, n. 72.
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le istituzioni non si limitano a erogare servizi, ma attivano, riconoscono e valorizzano la
capacita della societa civile di contribuire alla costruzione del bene comune®.

In questa stessa direzione, la riflessione teorica piu recente ha evidenziato co-
me la transizione da un modello amministrativo centrato sulla produzione di atti a uno
basato sulla costruzione di relazioni imponga una riconsiderazione dell’identita stessa
dell’amministrazione pubblica. Non si tratta soltanto di modificare i meccanismi operati-
vi dell’azione amministrativa, ma di ripensare le categorie fondative attraverso cui essa si
legittima e si struttura nella relazione con la collettivita. Alla tradizionale configurazione
bipolare autorita-liberta, ancora largamente presente nella cultura organizzativa interna
delle amministrazioni, si sostituisce progressivamente un paradigma collaborativo, nel
quale la funzione amministrativa si esprime come luogo di incontro tra istituzioni e co-
munita, capace di integrare le energie solidaristiche e le risorse attivate dalla cittadinanza.

Tale paradigma, comunemente ricondotto alla nozione di “amministrazione con-
divisa”, rompe con I’impostazione conflittuale che ha storicamente caratterizzato il rap-
porto fra soggetti pubblici e societa civile e delinea invece un modello relazionale nel
quale la legittimazione dell’azione amministrativa si fonda anche sulla partecipazione
attiva dei cittadini e delle formazioni sociali. In questo quadro, la pubblica ammini-
strazione non si limita a esercitare poteri e competenze formali, ma assume un ruolo
dinamico nella costruzione delle condizioni per il benessere collettivo, divenendo stru-
mento di tessitura del legame sociale e di riattivazione della solidarieta nella convivenza
democratica.

In questa prospettiva, la flessibilita organizzativa — pur formalmente prevista
dall’art. 2, comma 1, del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165 — assume finalmente un rilievo
operativo come criterio di strutturazione degli apparati amministrativi, chiamati a ri-
spondere in modo adattivo e relazionale a contesti eterogenei e in costante evoluzione.
Inoltre, il principio di trasparenza, lungi dall’essere inteso come semplice strumento di
controllo formale, si configura come presidio di imparzialita e apertura nei confronti di
relazioni che non rientrano nel paradigma dello scambio contrattuale, bensi si radicano
in una logica cooperativa e solidaristica'.

Il rafforzamento dell’amministrazione non si esprime dunque nella sua chiusura
autoreferenziale, ma nella capacita di includere nel proprio operato le liberta solidali
espresse dalle comunita territoriali. In tale assetto, le due forme della sussidiarieta —
quella verticale e quella orizzontale — si presentano come articolazioni convergenti di un
medesimo principio: garantire prossimita alla persona non soltanto attraverso 1’azione

® D.PaLAZzZ0, Pubblico e privato nelle attivita di interesse generale. Terzo settore e amministrazione

condivisa, Torino, 2022; R. PARisI, Il sistema dei servizi sociali tra Stato, mercato e terzo settore,
Napoli, 2023; F. GIGLIONI, Forme e strumenti dell’amministrazione condivisa, in G. ARENA, M.
BOMBARDELLI (a cura di), L’'amministrazione condivisa, Napoli, 2022, 80 ss.; V. PARISIO, Risorse
idriche, contratti di fiume e amministrazione condivisa, in Federalismi.it, 2023, 162 ss.

Cosi A. PIOGGIA, Pubbliche amministrazioni e Terzo Settore: intersezioni e trasformazioni, in Istitu-
zioni del Federalismo, 3/2022, 567 ss., la quale individua nella relazione con la societa solidale non
solo un’opportunita di cambiamento organizzativo, ma anche un’occasione di riscoperta del ruolo
costituzionale dell’amministrazione come luogo di convergenza tra diritti, liberta e responsabilita.
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istituzionale piu vicina, ma anche mediante il coinvolgimento diretto delle formazioni
sociali, in grado di attivare risorse endogene e generare valore pubblico'!.

Infine, il riconoscimento della specificita del terzo settore e delle sue modalita
operative richiede una tutela effettiva degli strumenti collaborativi — in primis la copro-
gettazione — contro ogni tendenza all’assimilazione a logiche competitive di mercato.
Soltanto preservando un canale relazionale autonomo e differenziato rispetto alla disci-
plina degli appalti ¢ possibile garantire la sopravvivenza di modelli organizzativi fondati
sulla prossimita, sulla partecipazione e sull’ideale solidaristico che costituisce il tratto
distintivo dell’agire civico'?.

3. IL RUOLO ABILITANTE DEL TERZO SETTORE NELL’AZIONE
AMMINISTRATIVA

Questo orientamento si riflette in modo sempre pit marcato nella gestione delle
relazioni tra pubblica amministrazione e terzo settore. Gli enti non profit, grazie alla loro
flessibilita operativa, al radicamento territoriale e alla disponibilita di capitale relazio-
nale, sono spesso in grado di intervenire con maggiore tempestivita rispetto alle ammi-
nistrazioni pubbliche, contribuendo alla realizzazione di servizi pubblici e di interesse
generale in tempi pil rapidi e con una maggiore capacita adattiva. La loro azione, in
quanto orientata alla produzione di valore sociale e non alla massimizzazione del profit-
to, consente di perseguire finalita pubbliche secondo logiche piu inclusive, partecipative
e vicine ai bisogni reali delle comunita locali.

In questo quadro, la collaborazione con gli enti del terzo settore si configura non
come una rinuncia da parte dell’amministrazione all’esercizio diretto delle proprie fun-
zioni, ma come un modo per potenziarne 1’efficacia attraverso la costruzione di modelli
di intervento condivisi, capaci di mobilitare risorse sociali altrimenti inaccessibili. Il
riconoscimento della “utilita sociale” come criterio di legittimazione dell’azione ammi-
nistrativa diventa, allora, uno degli snodi fondamentali per comprendere le nuove forme
di gestione pubblica orientate alla co-produzione.

Cid comporta una ridefinizione del concetto stesso di efficienza: non pill intesa
come minimizzazione dei costi in senso strettamente economico, ma come massimiz-
zazione dell’impatto pubblico generato. L’allocazione delle risorse pubbliche, in questo
contesto, pud essere valutata positivamente anche quando non produce immediatamente
un ritorno finanziario diretto, purché generi un beneficio sociale qualificato e dimostrabi-
le. Questo vale, ad esempio, per la concessione d’uso gratuito di immobili pubblici a enti
del terzo settore, che consente la realizzazione di attivita di interesse generale senza che
I’ente pubblico debba sostenere direttamente i costi di gestione e progettazione.

Ibidem, p. 568, dove si sottolinea la necessita di valorizzare gli strumenti collaborativi in chiave non
meramente formale, ma sostanziale, come base per una diversa legittimazione democratica dell’a-
zione pubblica.

Ivi, 569. Sulla convergenza tra sussidiarieta verticale e orizzontale si veda anche A. ARCURI, La
sussidiarieta come principio costituzionale integrato, in G. ARENA, M. BOMBARDELLI (a cura di),
L’amministrazione condivisa, Napoli, 2022, 113 ss.
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Tale approccio impone, tuttavia, una responsabilizzazione ulteriore dell’ammini-
strazione, che deve motivare in modo chiaro le proprie scelte e dotarsi di strumenti idonei
per valutare I’impatto sociale degli interventi attuati in partenariato con il terzo settore.
E necessario, in tal senso, abbandonare ogni residua concezione residuale o ancillare del
ruolo degli enti del terzo settore, per riconoscerli pienamente come soggetti co-protago-
nisti della costruzione dell’interesse generale, capaci di generare valore pubblico attra-
verso I’attivazione di percorsi di innovazione istituzionale, relazionale e sociale.

Questo modello di azione, che privilegia 1'utilita sociale rispetto alla redditivita
economica, si collega direttamente alla prospettiva secondo cui I’ attivita svolta dagli enti
del terzo settore rappresenta una forma nuova e indiretta di concorso alla spesa pubblica.
Gli enti del terzo settore non solo suppliscono a funzioni che I’amministrazione non ¢
sempre in grado di svolgere in autonomia, ma consentono anche di contenere I’impegno
finanziario diretto, senza compromettere — e anzi rafforzando — I’efficienza, la qualita e
I’universalita dell’intervento pubblico.

In questo senso, la collaborazione con il terzo settore diventa parte integrante di
una strategia di governance pubblica orientata non solo alla gestione delle risorse esisten-
ti, ma alla generazione di valore sociale e alla costruzione di capitale civico condiviso'?.

13 Un’importante conferma al paradigma per cui I’efficienza dell’azione amministrativa deve essere

valutata sulla base del risultato conseguito — e non unicamente mediante la verifica formale della
procedura impiegata — proviene dalla deliberazione n. 161/2024/PAR della Corte dei conti — Sezione
regionale di controllo per le Marche. In essa si afferma che il principio della necessaria redditivita
del patrimonio pubblico puo essere legittimamente bilanciato o persino derogato, quando 1I’ammini-
strazione dimostri che 1’atto adottato consente il perseguimento di un interesse pubblico equivalente
o superiore a quello finanziario, come nel caso della concessione gratuita di immobili a enti del terzo
settore.

Lutilitasociale, in tal senso, diventa criterio sostitutivo o compensativo del ritorno economico man-
cato, ove si realizzi un beneficio pubblico rilevante, ad esempio in termini di inclusione sociale,
sostegno all’associazionismo, cura della persona o valorizzazione del territorio. E significativo che
la deliberazione sottolinei come anche il cosiddetto “danno erariale” eventualmente ipotizzabile per
mancati introiti patrimoniali non possa essere computato in astratto, ma debba essere valutato alla
luce degli effetti positivi generati dall’intervento agevolato.

Inquesta ottica, il comodato gratuito disciplinato dall’art. 71, co. 2, pud rappresentare uno strumento
pienamente legittimo e coerente con i principi costituzionali di cui agli artt. 2 e 118 Cost., ove cor-
rettamente motivato e giustificato nel bilanciamento degli interessi pubblici coinvolti. Il principio
di legalita e di buon andamento impone, pero, che tale scelta sia preceduta da una attenta istruttoria
tecnica, comprensiva di una valutazione della redditivita potenziale del bene, dell’impatto dell’inter-
vento agevolato, e delle finalita pubbliche perseguite.

Questa impostazione rafforza la visione secondo cui la collaborazione con gli enti del terzo settore
non rappresenta una rinuncia alla funzione pubblica, bensi un suo arricchimento attraverso modelli
gestionali piu flessibili e capaci di incidere direttamente sui bisogni della comunita. E cid consente
di interpretare 1’apporto degli enti del terzo settore come forma indiretta di concorso alla spesa pub-
blica, proprio perché la pubblica amministrazione viene alleggerita nella gestione diretta di beni e
servizi, mantenendo pero la titolarita dell’indirizzo e il presidio dell’interesse generale.

Insintesi, la deliberazione in esame valorizza il principio della responsabilita amministrativa sostan-
ziale e invita a superare una visione rigidamente patrimonialistica dell’interesse pubblico, ricono-
scendo alla finalita sociale e alla capacita generativa del terzo settore un ruolo determinante nella
costruzione di una pubblica amministrazione orientata al risultato e al benessere collettivo.
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4. INTERESSE PUBBLICO, INTERESSE COLLETTIVO E
INTERESSE GENERALE: CONFLITTO, CONVERGENZA O MERA
SOVRAPPOSIZIONE SEMANTICA?

L’interesse pubblico ¢ tradizionalmente identificato con I’interesse dello Stato (o
della pubblica amministrazione che ne ¢ 1’ente esponenziale), espresso attraverso le sue
istituzioni e definito secondo logiche di priorita politica e programmazione normativa.
Tuttavia, una parte della dottrina contemporanea ha messo in luce la distanza crescente
tra tale interesse pubblico, cosi come formalmente inteso, e gli interessi concreti e mute-
voli della collettivita. Questi ultimi si manifestano come bisogni sociali, rivendicazioni
valoriali, istanze territoriali e domande civiche che non sempre trovano piena rappresen-
tanza nel processo decisionale pubblico. Benché la distinzione tra interesse pubblico,
interesse del pubblico e interesse della collettivita meriti una pit ampia e articolata trat-
tazione, per ragioni di sintesi ci si limitera qui a delineare solo alcuni passaggi essenziali.

Da qui emerge la necessita di distinguere tra I’interesse pubblico formalizzato
(tipicamente statale), I’interesse della collettivita (che puo anche collocarsi in tensione
con il primo) e l'interesse generale, inteso come sintesi dinamica e partecipata di fina-
litd superindividuali capaci di generare coesione, giustizia e sviluppo sociale. In questa
prospettiva, I’interesse generale non si esaurisce nella proiezione dell’azione pubblica,
ma puo essere espresso, prodotto e perseguito anche da soggetti privati che agiscono per
finalita civiche, solidaristiche e inclusive.

La riforma introdotta dal codice del terzo settore ha codificato in modo sistema-
tico il concetto di “attivita di interesse generale”, individuandole all’art. 5 come 1’ele-
mento fondativo degli enti del terzo settore. Esse rappresentano I’insieme delle azioni
che, pur essendo formalmente svolte da soggetti privati, rispondono a bisogni colletti-
vi e generano benefici condivisi, in ambiti quali 1’assistenza, I’inclusione, 1’istruzione,
I’ambiente, la legalita, la cultura e la partecipazione. Si tratta di un elenco articolato e
poliedrico, comprendente ambiti come 1’assistenza sociale e sanitaria, I’istruzione, la
tutela dell’ambiente, la promozione della legalita, I’inclusione lavorativa, la cultura, la
protezione civile, la rigenerazione urbana e molte altre. Particolare rilievo assume la
lettera w) dell’art. 5, che consente, con formulazione aperta, di ricomprendere anche
attivita ulteriori purché coerenti con i principi generali del codice.

L’interesse generale ¢ qui inteso non come un concetto meramente residuale o ge-
nerico, bensi come riferimento a finalita superindividuali, capaci di rispondere a bisogni
collettivi non garantiti integralmente dall’azione pubblica e rispetto ai quali si giustifica
I’intervento sussidiario degli enti privati. L’interesse generale non ¢ quindi riducibile
a una categoria ontologica fissa, ma si configura in modo dinamico, come funzione di
contesto e come espressione della capacita delle organizzazioni sociali di generare valore
pubblico.

Il riconoscimento normativo di queste attivita segna un passaggio importante: gli
enti del terzo settore non sono meri esecutori di funzioni delegate, ma attori autonomi di
interesse generale, in virtu del principio di sussidiarieta orizzontale di cui all’art. 118, co.
4, Cost. Tale principio attribuisce valore costituzionale all’iniziativa civica organizzata,
riconoscendone la legittimazione ad agire nella sfera pubblica in modo collaborativo e
non competitivo.
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Nel contesto attuale, segnato da una crescente complessita sociale e da uno scol-
lamento tra rappresentanza istituzionale e bisogni effettivi, gli enti del terzo settore
svolgono un ruolo di mediazione tra le istanze della collettivita e le priorita dell’ammi-
nistrazione pubblica. Essi rappresentano uno snodo fondamentale nella rielaborazione
dell’interesse pubblico in chiave partecipativa, traducendo in iniziativa concreta quelle
domande sociali che spesso non trovano risposta nei meccanismi verticali dello Stato.

Gli interessi generali rappresentati dal (e nel) terzo settore sono, in questo senso,
una “via terza”: non si sovrappongono al disegno pubblicistico classico, ma nemmeno
si riducono all’interesse particolare o settoriale. Essi colmano un vuoto di azione, gene-
rando valore pubblico attraverso forme di intervento relazionali, cooperative e solidali.

L’inquadramento delle attivita di interesse generale consente inoltre di chiarire le
modalita attraverso cui il terzo settore concorre, in forma indiretta, alla spesa pubblica.
La sentenza n. 72/2022 della Corte costituzionale ha infatti sottolineato che 1’attivita di
interesse generale svolta dagli enti del terzo settore, in assenza di fini di lucro, costitui-
sce una vera e propria “forma nuova e indiretta di concorso alla spesa pubblica”"*. Tale
concorso si realizza nella misura in cui gli enti del terzo settore forniscono beni e servizi
che, se non fossero erogati dalla societa civile organizzata, dovrebbero essere garantiti
direttamente dallo Stato, con conseguente impiego di risorse pubbliche. L’interesse ge-
nerale, in questo contesto, non assume solo un valore sociale, ma anche una funzione
economica e sistemica: diventa parametro per giustificare I’intervento collaborativo de-
gli enti del terzo settore nella gestione di servizi pubblici, nonché fondamento del loro
riconoscimento quale parte integrante della rete pubblica di protezione e inclusione.

Questo nesso tra attivita di interesse generale e concorso alla spesa pubblica si
declina su due dimensioni. Da un lato, & di natura sostanziale: 1’azione degli enti del
terzo settore sostituisce o integra quella della pubblica amministrazione, permettendo di
garantire servizi senza aggravio finanziario diretto per I’amministrazione. Dall’altro, ¢ di
natura strutturale: gli enti del terzo settore entrano nella progettazione, nella valutazione
e nella gestione delle politiche pubbliche, secondo le modalita di co-programmazione e
co-progettazione disciplinate dagli artt. 55 e 56. Il principio di interesse generale funge
da ponte tra finalita pubblica e operativita privata, rendendo giuridicamente e costituzio-
nalmente legittima la partecipazione degli enti del terzo settore alla funzione ammini-
stratival®.

4 Corte cost. 26 giugno 2020, n. 131.

15 La Nota prot. n. 11379 del 4 agosto 2022, emanata dalla Direzione generale del Terzo Settore del
Ministero del Lavoro, offre un chiarimento di grande rilievo sistematico in merito alla portata ap-
plicativa dell’art. 5 del d.lgs. 117/2017, con particolare riguardo alla nozione di interesse generale
e particolare interesse sociale. Il documento si propone di fornire un’interpretazione uniforme e
costituzionalmente orientata delle attivita che, pur rientrando formalmente nell’elenco previsto dal
Codice, necessitano di un’ulteriore qualificazione in termini di finalita e destinatari, come accade,
ad esempio, per le attivita culturali, artistiche, turistiche o di ricerca scientifica.

L’impostazione metodologica della Nota parte da una distinzione teorica fondamentale: I’interesse
generale costituisce una categoria sovraordinata, che si articola in tre declinazioni specifiche — 1’in-
teresse diffuso, I’interesse collettivo e I’interesse sociale. Quest’ultimo, che rileva precipuamente
ai fini del codice del terzo settore, ¢ definito come quell’insieme di azioni capaci di produrre un
beneficio sociale, orientato alla costruzione di legami comunitari, alla prevenzione della marginalita
e alla promozione dei valori fondamentali della convivenza democratica. In questo senso, la dimen-
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La valorizzazione dell’interesse generale come categoria distinta ma integrabile
rispetto all’interesse pubblico tradizionale impone una riconsiderazione delle logiche di
legittimazione dell’azione amministrativa. L’amministrazione condivisa, fondata sulla
co-programmazione e co-progettazione con gli enti del terzo settore, non ¢ un semplice
strumento gestionale, ma il riflesso di un nuovo paradigma in cui la funzione pubblica si
apre all’interazione con le energie civiche.

In questa geometria relazionale, I’interesse generale rappresenta il punto di con-
vergenza tra il principio democratico, la sussidiarieta, e 1’efficienza amministrativa. Es-
so consente di superare la visione monolitica dell’interesse pubblico come proiezione
esclusiva dell’apparato pubblico, per aprirsi a una costruzione plurale, dialogica e coo-
perativa del bene comune. Il terzo settore, in tal senso, non & soltanto un attore sociale,
ma un co-autore dell’interesse pubblico in senso sostanziale.

sione “sociale” dell’interesse non ¢ da intendersi in senso generico, ma come finalizzazione esplicita
dell’attivita al perseguimento di un bene relazionale e condiviso, tale da promuovere la coesione, la
cittadinanza attiva, la dignita delle persone e I’inclusione.

Tale approccio ¢ ancorato al principio costituzionale di eguaglianza sostanziale (art. 3 Cost.), che
viene indicato dalla Nota come fondamento valoriale delle attivita culturali, artistiche o ricreative
ritenute di interesse sociale. In questa prospettiva, un’attivitd puo essere considerata di interesse
generale solo se rivolta a specifici soggetti, quali categorie fragili, lavoratori, volontari, membri di
reti associative o collettivita in condizioni di svantaggio, e se svolta in contesti coerenti con la finalita
pubblica (come spazi sociali, beni comuni o percorsi partenariali con la pubblica amministrazione).
L’interesse generale, quindi, non risiede tanto nella natura dell’ attivita, quanto nella sua finalizzazio-
ne assiologicamente orientata e nel pubblico di riferimento.

Un ulteriore elemento di rilievo riguarda la distinzione tra attivita genericamente culturali e attivi-
ta di cultura con finalita educativa e di interesse sociale. La Nota esplicita che la rilevanza ai fini
dell’art. 5 dipende non dal contenuto dell’iniziativa, ma dalla sua capacita di incidere sulla formazio-
ne della persona, sulla promozione di diritti costituzionali e sulla costruzione di capitale civico. Ne
consegue che I’ente del terzo settore deve dimostrare — anche statutariamente — che 1’ attivita ¢ rivolta
a soggetti o contesti ritenuti prioritari dal legislatore, e che tale orientamento ¢ effettivo, verificabile
e coerente con le finalita solidaristiche riconosciute dall’ordinamento.

Lastessa attenzione si riflette nella disciplina delle attivita turistiche e di ricerca scientifica, per le
quali la Nota richiede una “particolare” qualificazione sociale. Cio significa che I’interesse persegui-
to deve avere una dimensione pubblica immediata e preminente, ancorata a benefici sociali diretti e a
finalita coerenti con la promozione della persona, la sostenibilita ambientale, I’equita o 1’accessibili-
ta. Il carattere “sociale” dell’attivita non puo essere meramente dichiarato: esso deve riflettersi nelle
modalita di esercizio, nei destinatari, nei contenuti e nei contesti dell’azione svolta.

In conclusione, la Nota ministeriale n. 11379/2022 contribuisce a chiarire in modo significativo che
I’interesse generale, nel diritto degli enti del terzo settore, non € un concetto statico né formalistico,
ma una categoria dinamica e costituzionalmente integrata, da declinare in funzione della sua capa-
cita di generare inclusione, solidarieta, cittadinanza e promozione dei diritti fondamentali. Questo
approccio rafforza il legame tra la legittimazione dell’azione degli enti del terzo settore e la loro
idoneita a contribuire alla realizzazione del bene pubblico secondo i principi della nostra Carta
costituzionale.
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5. PLURALITA DELLE RISORSE E SOSTENIBILITA ECONOMICA DEL
TERZO SETTORE

Gli enti del terzo settore si caratterizzano per una struttura dei ricavi articolata,
che si distingue nettamente rispetto a quella delle imprese e dei soggetti pubblici. Mentre
le imprese si sostengono prevalentemente attraverso il corrispettivo derivante dalla ven-
dita di beni e servizi, e lo Stato attraverso I’'imposizione fiscale, gli enti del terzo settore
fanno affidamento su una molteplicita di fonti di finanziamento. Questa eterogeneita ri-
flette sia la varieta delle attivita svolte dagli enti del terzo settore, sia la loro natura ibrida,
che oscilla tra dimensione economica e vocazione solidaristica.

Una prima categoria di ricavi per gli enti del terzo settore ¢ rappresentata dai fondi
pubblici. Questi possono assumere forme differenti e rispondere a logiche diverse. Da
un lato, vi sono i contributi previsti dalla normativa in coerenza con scelte generali di
politica pubblica, come nel caso delle agevolazioni fiscali o del meccanismo del cinque
per mille, che rappresentano una modalita attraverso cui lo Stato riconosce e incentiva
I’utilita sociale degli enti del terzo settore. Dall’altro, esistono finanziamenti erogati da
singoli enti pubblici per sostenere specifiche attivita progettuali o istituzionali, come i
grants concessi per iniziative di ricerca o innovazione sociale. A ¢i0 si aggiungono i rim-
borsi previsti per la fornitura di servizi pubblici, come avviene per gli enti convenzionati
che offrono prestazioni sanitarie o socio-sanitarie. Questa pluralita di canali pubblici evi-
denzia il ruolo sussidiario degli enti del terzo settore nella produzione di beni collettivi e
nella risposta a bisogni sociali spesso trascurati dal mercato e non pienamente soddisfatti
dallo Stato.

Accanto ai fondi pubblici, un’altra fondamentale fonte di ricavi per gli enti del
terzo settore ¢ costituita dalle donazioni private. Queste possono provenire da singoli
cittadini, da imprese, oppure da soggetti filantropici organizzati, come le fondazioni ero-
gatrici. Le donazioni rappresentano spesso una forma di sostegno spontaneo e diretto,
motivato da finalita etiche o di responsabilita sociale, e costituiscono un indicatore del
grado di fiducia e radicamento dell’ente nel contesto in cui opera. La raccolta fondi, in
tal senso, diventa non solo uno strumento finanziario, ma anche una modalita di coinvol-
gimento della comunita e di costruzione di capitale relazionale.

In questo contesto, il fenomeno del fundraising assume un’importanza crescente,
divenendo non solo una modalita operativa per attrarre risorse, ma anche una leva stra-
tegica per rafforzare 1’identita, la missione e I’impatto degli enti. Se infatti le donazioni
private rappresentano una delle fonti di ricavo pil significative, ¢ attraverso il fundraising
che queste vengono attivamente promosse, organizzate e rese stabili nel tempo. cio vale
in particolare per gli enti del terzo settore che non possono fare affidamento su contributi
pubblici regolari o che scelgono di mantenere una maggiore indipendenza progettuale.

Il fundraising, nella sua dimensione contemporanea, si configura come una prati-
ca altamente strutturata, capace di integrare competenze manageriali, strumenti digitali,
tecniche di comunicazione e una profonda comprensione del valore sociale generato
dall’ente. Le strategie di raccolta fondi si pongono 1’obiettivo di costruire relazioni di
lungo periodo con i donatori, fidelizzarli e trasformare il semplice gesto economico in un
atto di partecipazione consapevole. Questo processo rafforza il capitale sociale dell’ente
e contribuisce a radicarlo nel territorio o nella comunita di riferimento.



134

ANDREA CRISMANI

Inserito nella cornice pitt ampia della struttura dei ricavi, il fundraising non puo
quindi essere considerato un semplice strumento accessorio, ma va riconosciuto come un
elemento essenziale della sostenibilita economica e dell’identita organizzativa degli enti
del terzo settore. In un contesto in cui le risorse pubbliche si contraggono e la competi-
zione per i finanziamenti si fa pit intensa, la capacita di fare fundraising in modo etico,
trasparente ed efficace diventa un indicatore chiave della maturita e della resilienza di
un ente.

In definitiva, comprendere la natura articolata delle fonti di finanziamento degli
enti del terzo settore e il ruolo crescente del fundraising permette di cogliere la com-
plessita gestionale e la ricchezza relazionale che contraddistingue il terzo settore. tale
comprensione ¢ essenziale non solo per chi opera all’interno degli enti del terzo settore,
ma anche per le istituzioni pubbliche, le imprese e i cittadini che con essi interagiscono
e li sostengono.

Un ulteriore canale di finanziamento ¢ dato dai contributi in natura. Questi in-
cludono beni materiali, come immobili, attrezzature o collezioni artistiche, ma trovano
una forma particolarmente significativa nel lavoro volontario. Il contributo dei volontari,
infatti, non solo riduce i costi operativi degli enti del terzo settore, ma rappresenta anche
un elemento distintivo della loro missione partecipativa e inclusiva. Il valore del tempo
donato dai volontari puo, in molti casi, assumere un peso economico rilevante, oltre a
rafforzare 1’identita dell’ente e il suo radicamento nel tessuto sociale.

Non bisogna infine dimenticare che alcuni enti del terzo settore generano ricavi
attraverso attivita analoghe a quelle del settore profit. Si tratta, ad esempio, di corrispetti-
vi per servizi resi — come corsi di formazione, consulenze, servizi educativi — o dei rendi-
menti ottenuti da investimenti finanziari, immobiliari o patrimoniali. Questa componente
“commerciale” non snatura la natura dell’ente, purché i proventi vengano reinvestiti per
il perseguimento delle finalita istituzionali e non per la distribuzione di utili.

La combinazione di queste diverse fonti di entrata da origine a un mix di ricavi
che varia sensibilmente a seconda del tipo di attivita, dell’area geografica e della tradi-
zione giuridica di riferimento.

Infine, anche gli enti del terzo settore, ricorrono al credito, cosi come fanno le
imprese e i soggetti pubblici. L’accesso a finanziamenti bancari o ad altri strumenti di
credito rappresenta una leva importante per far fronte a esigenze di liquidita temporanee,
sostenere investimenti o avviare nuovi progetti. Tuttavia, data la loro natura non profit
e I’assenza di garanzie patrimoniali solide, gli enti del terzo settore si trovano spesso a
dover affrontare ostacoli specifici nel rapporto con il sistema creditizio tradizionale, il
che rende importante lo sviluppo di strumenti finanziari dedicati e 1’adozione di criteri di
valutazione pil adatti alle loro peculiarita.

In conclusione, la struttura dei ricavi degli enti del terzo settore riflette la loro na-
tura ibrida, la molteplicita delle funzioni sociali che svolgono e la varieta delle relazioni
che intrattengono con attori pubblici, privati e comunitari. Comprendere questa comples-
sita ¢ essenziale per valorizzare il ruolo del Terzo settore all’interno dei sistemi di welfa-
re e per disegnare politiche pubbliche in grado di sostenerne la sostenibilita e I’impatto.
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6. LE STRATEGIE NORMATIVE PER IL SOSTEGNO ECONOMICO
DEGLI ENTI DEL TERZO SETTORE

La riforma del terzo settore, avviata con cod. del terzo settore e con il decreto legi-
slativo 3 Iuglio 2017, n. 112 sull’impresa sociale, ha introdotto una serie di misure orga-
niche volte a rafforzare le condizioni economiche degli enti del terzo settore, delineando
un quadro normativo pil strutturato per il loro sostegno. Il legislatore ha inteso agire su
piu piani, intervenendo sia sulle modalita di finanziamento pubblico, sia sulle agevola-
zioni fiscali, sia infine sugli strumenti finanziari e patrimoniali che consentono agli enti
del terzo settore di accedere a forme di capitale e credito piu stabili e diversificate.

Un primo ambito di intervento riguarda il finanziamento pubblico diretto. Il codice
prevede la possibilita di erogare contributi attraverso fondi pubblici destinati al sostegno
di progetti o attivita di interesse generale. L’art. 72, ad esempio, istituisce un fondo per
il finanziamento di progetti promossi da organizzazioni di volontariato, associazioni di
promozione sociale e fondazioni del Terzo settore. In modo complementare, gli artt. 74
e 76 disciplinano I’erogazione di contributi annuali e straordinari a favore delle organiz-
zazioni di volontariato, configurando un meccanismo di sostegno strutturato e periodico.

La riforma promuove inoltre forme di collaborazione istituzionale tra pubbliche
amministrazioni ed enti del terzo settore attraverso lo strumento delle convenzioni. L’ art.
56 regola in modo specifico le convenzioni stipulabili con le organizzazioni di volonta-
riato e le associazioni di promozione sociale per lo svolgimento di attivita di interesse
generale, sancendo un principio di sussidiarieta che valorizza I’apporto degli enti del
terzo settore nella realizzazione di servizi sociali, educativi e culturali. Tale previsione
normativizza una pratica gia diffusa e contribuisce a renderla piu trasparente e stabile
nel tempo. In questa direzione si colloca anche la disciplina della coprogrammazione e
della coprogettazione, introdotta dal codice come modalita strutturata di coinvolgimento
degli enti del terzo settore nei processi decisionali e attuativi delle politiche pubbliche. In
particolare, I’art. 55 riconosce agli enti del terzo settore un ruolo attivo nella definizione
e nella realizzazione di interventi e servizi, prevedendo che le pubbliche amministrazioni
possano avviare con essi percorsi di coprogrammazione (per 1’analisi dei bisogni e la
definizione delle prioritd) e di coprogettazione (per la progettazione e gestione condivisa
di specifici interventi).

Parallelamente, il codice introduce significative agevolazioni di carattere fiscale.
L’art. 82, comma 6, stabilisce I’esenzione dall’IMU per talune categorie di enti del terzo
settore non commerciali che utilizzano gli immobili per lo svolgimento delle attivita
istituzionali. Per quanto riguarda le imprese sociali, 1’art. 18, commi primo e secondo,
d.lgs. n. 112/2017 prevede I’esenzione dall’imposta sul reddito per gli utili non distribuiti
e reinvestiti nello svolgimento dell’attivita statutaria. Tali misure si fondano sull’idea di
premiare la finalita sociale degli enti attraverso una riduzione del carico fiscale, favoren-
do cosi la sostenibilita economica delle attivita svolte.

Un’attenzione particolare ¢ dedicata alla promozione delle donazioni private, che
costituiscono una fonte essenziale per molti enti del terzo settore. L’art. 83 cod. terzo
settore prevede regimi fiscali di favore per le erogazioni liberali effettuate da persone fi-
siche e giuridiche a favore degli enti del terzo settore, sotto forma di detrazioni d’imposta
o deduzioni dal reddito imponibile. A queste si aggiunge il “social bonus” di cui all’art.
81: un credito d’imposta riconosciuto per le erogazioni liberali destinate a progetti di
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recupero e riutilizzo sociale di immobili pubblici inutilizzati o confiscati alla criminalita
organizzata. In entrambi i casi, il legislatore ha inteso rafforzare la partecipazione dei
privati al finanziamento dell’economia sociale, incentivando meccanismi di correspon-
sabilita civica.

La riforma introduce inoltre strumenti innovativi per agevolare 1’accesso al cre-
dito da parte degli enti del terzo settore. L’art. 77 disciplina i “titoli di solidarieta”, una
nuova categoria di strumenti finanziari emessi da banche e intermediari, il cui rendimen-
to & legato a progetti e iniziative promossi da enti del terzo settore. L’ obiettivo ¢ facilitare
il dialogo tra finanza etica e soggetti dell’economia sociale, ampliando le possibilita di
raccolta di capitali attraverso forme coerenti con la missione degli enti del terzo settore.

Specifiche previsioni sono dedicate anche al sostegno delle imprese sociali at-
traverso il capitale di rischio. L’art. 3, comma 3, d.Igs. n. 112/2017 consente una par-
ziale distribuzione degli utili ai soci nelle imprese sociali costituite in forma societaria,
derogando cosi al principio tradizionale di eterodestinazione dei profitti. Inoltre, 1’art.
18, comma 4, d.1gs. n. 112/2017 estende alle imprese sociali le agevolazioni fiscali gia
previste per gli investimenti in start-up innovative, incentivando 1’afflusso di capitali da
parte di investitori privati interessati a sostenere iniziative a forte impatto sociale.

Non manca, infine, un’attenzione al tema dei contributi in natura. L’art. 71, com-
ma 2, cod. terzo settore incoraggia la concessione in comodato gratuito di beni mobili
e immobili pubblici agli enti del Terzo settore, promuovendo forme di valorizzazione e
riutilizzo del patrimonio pubblico in un’ottica sociale. A questa disposizione si affianca
il riconoscimento formale del valore del lavoro volontario, che, pur non costituendo un
ricavo in senso stretto, rappresenta una risorsa operativa e simbolica fondamentale per il
funzionamento degli enti del terzo settore.

In sintesi, la riforma del terzo settore ha operato su piu livelli per rafforzare la
base economica degli enti del terzo settore, combinando incentivi pubblici, agevolazioni
fiscali, strumenti finanziari innovativi e misure di valorizzazione delle risorse non mone-
tarie. Il disegno normativo sotteso a cod. terzo settore e normativa sull’impresa sociale
mira a costruire un ecosistema piu favorevole allo sviluppo sostenibile degli enti, nel
rispetto della loro identita e della loro funzione sociale. Pii che un intervento settoriale,
si tratta di una strategia di sistema, volta a riconoscere e promuovere il ruolo del Terzo
settore come componente stabile e qualificata dell’interesse generale.

Il cod. terzo settore ha previsto un sistema fiscale dedicato agli enti del terzo
settore, distinto rispetto alla disciplina ordinaria applicabile agli enti commerciali. Tale
sistema, contenuto nel Titolo X, introduce regimi agevolati di tassazione sul reddito,
modalita semplificate di determinazione forfettaria per alcune categorie di enti del terzo
settore, e nuove regole anche in materia di IVA, differenziando tra enti commerciali e
non commerciali. Tuttavia, queste disposizioni sono rimaste a lungo inapplicate, in attesa
di una valutazione di compatibilita con il diritto dell’Unione europea, in particolare con
la disciplina in materia di aiuti di Stato.

Nel marzo 2025, la Commissione europea ha espresso una valutazione prelimina-
re favorevole circa la compatibilita delle norme fiscali del codice con il diritto UE, apren-
do formalmente la strada alla loro applicazione a partire dal 1° gennaio 2026. Tuttavia,
permangono rilevanti interrogativi sul piano giuridico, poiché non si ¢ proceduto alla
richiesta di un’autorizzazione formale ex art. 108, § 3 TFUE. Proprio I’assenza di un atto
autorizzativo vero e proprio ha sollevato numerose perplessita tra operatori e studiosi,
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preoccupati per I’incertezza normativa e il potenziale rischio di future contestazioni sul
piano della concorrenza europea'®.

7. IL FINANZIAMENTO DEGLI ENTI DEL TERZO SETTORE CON
RISORSE PUBBLICHE

Il finanziamento pubblico degli enti del terzo settore costituisce uno degli assi
portanti della disciplina introdotta dal codice. Esso trova fondamento in una pluralita di
argomentazioni, di natura economica, giuridica e politico-costituzionale, che legittima-
no I’allocazione di risorse pubbliche a favore di soggetti privati non lucrativi impegnati
nella cura dell’interesse generale. A tal fine, il legislatore ha costruito un sistema artico-
lato che combina fondi pubblici, agevolazioni fiscali e forme innovative di partenariato
istituzionale.

Una prima motivazione economica che giustifica il finanziamento pubblico degli
enti del terzo settore riguarda il noto fenomeno del “fallimento del mercato”. In deter-
minati settori, come quelli dell’assistenza sociale, dell’istruzione, della cultura o della
sanita, i meccanismi di mercato non riescono a garantire un’offerta adeguata di servizi,
a causa della scarsa remunerativita economica o della difficolta di valutazione diretta da
parte dell’utente. In simili contesti, gli enti del terzo settore si rivelano in grado di agire
laddove né I’'impresa privata né, talvolta, lo Stato risultano efficienti o tempestivi. Il loro
intervento consente quindi di colmare una lacuna strutturale, fornendo servizi che — se
lasciati ai soli meccanismi concorrenziali — verrebbero sottoprodotti. Il trasferimento
di risorse pubbliche verso tali enti risponde allora a una logica allocativa: correggere
inefficienze e garantire 1’erogazione di beni collettivi in modo pill equo ed efficace. A
cio si aggiunge anche il cosiddetto “contract failure”, ovvero I'impossibilita, in settori ad
alta intensita fiduciaria, di stipulare contratti perfettamente informati; e il “government

1 Tn realt, si & dell’avviso che trattasi di una Comfort Letter (inviata il 7 marzo 2025 da un funzionario

della Direzione Generale Concorrenza della Commissione europea) che non costituisce un’autoriz-
zazione formale, ma un parere preliminare e non vincolante. Essa afferma che alcune delle misure
fiscali contenute nel cod. terzo settore — in particolare gli articoli 79 (regime di tassazione), 80
(determinazione forfettaria del reddito) e 86 (disposizioni transitorie) — “non sembrano” configurare
aiuti di Stato vietati, in quanto non appaiono selettive. Tuttavia, come sottolineato in una lettera
aperta firmata da numerosi esperti e rivolta al Ministero del Lavoro, la Comfort Letter non fornisce
alcuna certezza giuridica né tutela effettiva contro potenziali procedimenti europei o contenziosi
avviati da operatori economici concorrenti.
Lastessa Commissione europea, nella sua Comunicazione del 2016 sulla nozione di aiuto di Stato,
ha chiarito che anche enti senza scopo di lucro possono essere qualificati come imprese se esercitano
attivita economiche, a prescindere dalla loro natura giuridica. In tale prospettiva, qualora un ente del
terzo settore offra beni o servizi in settori concorrenziali (come sanita, formazione, cultura), potreb-
be comunque risultare soggetto alla disciplina europea sugli aiuti di Stato. Il fatto che non sia stata
richiesta un’autorizzazione formale — come invece avvenuto, ad esempio, per il regime agevolato
delle start-up innovative — espone gli enti del terzo settore a un rischio di insicurezza normativa,
soprattutto nel caso in cui si rendesse necessario difendere la legittimita delle agevolazioni in sede
europea.
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failure”, che evidenzia i limiti dell’intervento statale centralizzato in contesti di forte
diversificazione territoriale e sociale'’.

Sul piano costituzionale, un ulteriore fondamento per 1’allocazione di risorse pub-
bliche agli enti del terzo settore si rinviene nel principio di sussidiarieta orizzontale,
sancito dall’art. 118, quarto comma, Cost. In forza di tale principio, le pubbliche ammi-
nistrazioni sono chiamate a favorire 1’iniziativa autonoma dei cittadini, singoli e asso-
ciati, nello svolgimento di attivita di interesse generale. Il codice recepisce e concretizza
questo principio mediante strumenti di collaborazione strutturati. In particolare, 1’art. 55
introduce e disciplina i meccanismi della coprogrammazione e della coprogettazione,
prevedendo che gli enti del terzo settore possano essere coinvolti non solo nell’esecu-
zione ma anche nella definizione e nella pianificazione degli interventi pubblici. La co-
programmazione consente di analizzare congiuntamente i bisogni e di fissare le priorita
di intervento; la coprogettazione, invece, riguarda la costruzione condivisa di progetti
e servizi da attuare sul territorio. Tali strumenti segnano un’evoluzione profonda nella
relazione tra amministrazioni e terzo settore, spostando I’asse da una logica meramente
contrattuale a una vera e propria co-amministrazione, fondata su obiettivi comuni, reci-
procita e valorizzazione delle competenze diffuse nella societa civile organizzata.

Dal punto di vista operativo, il codice prevede una serie di strumenti attraverso i
quali il sostegno economico pubblico pud essere erogato. L’art. 72 istituisce un fondo
per il finanziamento di progetti promossi da organizzazioni di volontariato, associazio-
ni di promozione sociale e fondazioni del terzo settore. Parallelamente, gli artt. 74 e
76 disciplinano 1’erogazione di contributi annuali e straordinari destinati, in particolare,
alle organizzazioni di volontariato, configurando un sistema di sostegno che riconosce
la continuita dell’azione sociale. Un ulteriore canale di finanziamento ¢ rappresentato
dalle convenzioni disciplinate dall’art. 56 stipulabili con organizzazioni di volontariato
e associazioni di promozione sociale per lo svolgimento di attivita di interesse generale.
Queste convenzioni si fondano sulla preesistenza di finalita comuni e si distinguono per
I’assenza di logiche competitive, in favore di una collaborazione orientata al persegui-
mento dell’interesse pubblico.

Accanto ai trasferimenti diretti, il legislatore ha previsto un sistema di fiscalita
compensativa, volto a riconoscere il valore sociale prodotto dagli enti del terzo settore
e a evitare forme di doppia contribuzione. L’art. 82, comma 6, prevede, ad esempio,
I’esenzione dall’IMU per gli enti non commerciali che utilizzano gli immobili per lo
svolgimento di attivita statutarie. Allo stesso modo, I’art. 18, commi 1 e 2, del d.lgs.
112/2017 prevede che gli utili reinvestiti dalle imprese sociali non siano assoggettati
all’imposta sul reddito. In questi casi, I’agevolazione non costituisce un privilegio, ma
un riconoscimento del fatto che tali risorse vengono gia immesse nel circuito della spe-
sa pubblica in forma di servizi. Nella stessa logica si colloca il regime di favore per le
erogazioni liberali previsto dagli artt. 83 e 81: tali donazioni sono deducibili o detraibili
fiscalmente, riconoscendo che il contributo privato al finanziamento degli enti del terzo
settore assume valore pubblico e deve pertanto essere incentivato.

7 E. QUEINNEC, Do Not-For-Profit Organizations Meet A Demand For Trust Goods ? A Reappraisal
Of The Contract Failure Theory [Resoudre Un Probleme D’Asymetrie D’Information En S’Abste-
nant De Faire Du Profit : Les , Working Papers hal-01367931, HAL, 2011.
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Infine, va osservato che il sistema delineato dalla riforma non limita il finanzia-
mento pubblico a una mera erogazione finanziaria, ma mira a costruire un contesto isti-
tuzionale in cui la presenza degli enti del terzo settore sia pienamente riconosciuta nella
programmazione e nell’attuazione delle politiche pubbliche. Il rafforzamento del ruolo
del terzo settore non avviene quindi soltanto attraverso strumenti di spesa, ma anche
attraverso modelli collaborativi che ne legittimano la partecipazione ai processi decisio-
nali, promuovendo cosi una governance inclusiva e plurale.

8. IL CONCORSO DEGLI ENTI DEL TERZO SETTORE ALLA SPESA
PUBBLICA

La sentenza n. 72 del 2022 della Corte costituzionale offre un’importante chiave
interpretativa del ruolo economico e istituzionale del terzo settore nel sistema costituzio-
nale italiano. Il passaggio piu significativo della pronuncia & quello in cui si afferma che
«lattivita di interesse generale svolta senza fini di lucro da tali enti realizza anche una
forma nuova e indiretta di concorso alla spesa pubblica». Con questa affermazione, la
Corte non si limita a riconoscere la legittimita del sostegno pubblico agli enti del terzo
settore, ma attribuisce al loro operato un vero e proprio valore strutturale nell’equilibrio
della finanza pubblica.

La nozione di “concorso alla spesa pubblica” adottata dalla Corte si discosta dal
tradizionale paradigma del finanziamento statale fondato sul prelievo fiscale. Gli enti del
terzo settore, infatti, non contribuiscono attraverso il versamento di imposte, ma median-
te la produzione diretta di beni e servizi di interesse generale, realizzati in forma gratuita
0 a condizioni agevolate. Si tratta di un apporto che, se non fosse garantito dalla societa
civile organizzata, dovrebbe necessariamente essere fornito dallo Stato mediante I’'im-
piego di risorse pubbliche. In questo senso, la Corte riconosce che il contributo degli enti
del terzo settore alimenta la spesa pubblica, senza perd gravarla, riducendo I’intervento
diretto della pubblica amministrazione e migliorando I’efficienza allocativa complessiva.

Questa interpretazione & coerente con il principio di sussidiarieta orizzontale san-
cito dall’art. 118, comma 4, Cost., che impone alle amministrazioni pubbliche di favorire
I’iniziativa autonoma dei cittadini nella cura dell’interesse generale. In tal modo, I’ap-
porto degli enti del terzo settore non & accessorio, ma strutturale al funzionamento del
sistema pubblico, tanto da giustificare — come stabilito anche dagli artt. 55 e 56 — forme
di collaborazione quali la coprogrammazione e la coprogettazione, che fanno degli enti
del terzo settore interlocutori paritari nella definizione e realizzazione delle politiche
pubbliche. Attraverso questi strumenti, I’amministrazione non si limita a finanziare atti-
vita gia ideate e realizzate, ma costruisce con gli enti del terzo settore strategie condivise,
mobilitando competenze, risorse e legittimazione sociale.

L attivita degli enti del terzo settore produce quindi un doppio effetto: da un lato
supplisce alle carenze dell’intervento pubblico diretto, dall’altro evita 1’allocazione di ri-
sorse aggiuntive nel bilancio statale per realizzare le medesime prestazioni. Ne consegue
che, anziché generare un incremento della spesa pubblica, il coinvolgimento degli enti
del terzo settore in attivita di interesse generale la alleggerisce, grazie all’uso di risorse
private, al volontariato e a modelli gestionali non lucrativi. E in questo senso che si pud
parlare — come fa la Consulta — di una “forma nuova e indiretta” di finanziamento pub-
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blico, che si realizza attraverso la valorizzazione delle energie sociali disponibili nella
comunita, senza I’intermediazione esclusiva del prelievo fiscale.

La riflessione della Corte costituzionale ha profonde implicazioni sistemiche. Es-
sa invita a riconsiderare il concetto stesso di spesa pubblica, includendo al suo interno
anche le forme di valore prodotte da soggetti che, pur operando fuori dall’amministrazio-
ne, sono parte integrante della rete pubblica di protezione sociale. L effetto redistributivo
non deriva in questo caso da una decisione unilaterale dello Stato, ma da una governance
condivisa, in cui pubblico e privato sociale cooperano per finalita comuni. In tal senso, la
“spesa” non ¢ piu solo ciod che lo Stato sostiene, ma anche cio che riesce a non sostenere
direttamente, grazie all’intervento degli enti del terzo settore.

Il modello delineato dalla Corte valorizza dunque 1’equilibrio tra autonomia or-
ganizzativa degli enti e responsabilita istituzionale della pubblica amministrazione. Le
agevolazioni fiscali, i contributi pubblici e le misure di sostegno previste nel cod. terzo
settore (in particolare agli artt. 72 ss.) non rappresentano un beneficio concesso ad enti
privati, ma il riconoscimento normativo di un apporto funzionale alla spesa collettiva.
Allo stesso modo, I’art. 82 — che prevede 1’esenzione IMU per gli enti del terzo settore
non commerciali — o I’art. 18 del d.Igs. n. 112/2017, che esclude da imposizione fiscale
gli utili reinvestiti dalle imprese sociali, si spiegano pienamente all’interno di questa
logica di “fiscalitd compensativa”.

In conclusione, il “concorso indiretto” degli enti del terzo settore alla spesa pub-
blica, come delineato dalla Corte costituzionale, rappresenta un passaggio teorico e
pratico di grande rilievo: non si tratta soltanto di riconoscere un ruolo sussidiario agli
enti non profit, ma di includerli nella stessa architettura della finanza pubblica. Questo
approccio impone di concepire le politiche pubbliche non piu in termini meramente redi-
stributivi, ma in chiave generativa, dove il valore pubblico ¢ frutto di una co-produzione
tra amministrazione e cittadinanza organizzata.

9. PLURALISMO ORGANIZZATIVO E SOSTEGNO DIFFERENZIATO NEL
TERZO SETTORE

Uno degli elementi pil significativi evidenziati dalla Corte costituzionale nella
citata sentenza n. 72 ¢ il riconoscimento della complessa tensione tra 1’esigenza di unita-
rieta sistemica introdotta dal codice e il permanere della diversita strutturale e funzionale
delle differenti categorie di enti che ne fanno parte. Il codice, nel tentativo di superare le
frammentazioni e sovrapposizioni che caratterizzavano il panorama previgente, ha certa-
mente operato una funzione unificante a livello normativo, istituendo un registro unico,
stabilendo regole comuni e delineando un corpus di principi condivisi. Tuttavia, come
sottolinea la Corte, questa operazione non ha comportato — né poteva comportare — una
omologazione indistinta degli enti del terzo settore, che continuano a essere portatori di
identita organizzative, finalita operative e modelli gestionali diversi.

Tale pluralismo si riflette in modo particolarmente visibile sul piano dei regimi
di finanziamento pubblico. La Consulta riconosce che alcune categorie di enti, come le
organizzazioni di volontariato (ODV), sono strutturalmente connotate dalla prevalenza
dell’elemento volontaristico, che comporta vincoli rigorosi in termini di gratuita e rim-
borsabilita delle sole spese effettivamente sostenute (art. 17, comma 3, e art. 33). Questo
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modello, espressamente valorizzato dalla Corte come espressione dell’”azione positiva
e responsabile” della persona e “modalita fondamentale di partecipazione civica”, pre-
clude pero la possibilita di destinare eventuali margini positivi allo sviluppo dell’attivita,
limitando cosi le potenzialita di investimento e crescita.

Al contrario, altri soggetti, come le imprese sociali, sono ammessi a modalita piu
ampie di finanziamento, potendo ricevere corrispettivi dai beneficiari dei servizi (art.
1, comma 4, d.lgs. n. 112/2017) e persino distribuire in forma limitata utili ai soci (art.
3, comma 3). Le associazioni di promozione sociale, pur mantenendo una natura non
lucrativa, possono trovarsi in una posizione intermedia, dipendendo per il loro funzio-
namento da una combinazione variabile di volontariato, lavoro retribuito e prestazioni
mutualistiche.

Questa differenziazione non ¢, per la Corte, un’anomalia da correggere, bensi una
caratteristica intrinseca e positiva del terzo settore, coerente con il pluralismo sociale
e costituzionale da cui trae origine. La sentenza afferma che la funzione unificante del
codice non deve tradursi in un livellamento formale che ignori la specificita sostanziale
delle singole realta associative, ma deve piuttosto promuovere una unitarieta dinamica,
capace di tenere insieme regole comuni e adattamenti mirati. In questa chiave, la diver-
sita degli enti si trasmette necessariamente anche alle modalita e ai criteri di accesso al
finanziamento pubblico, che devono essere calibrati sulle caratteristiche operative degli
enti del terzo settore coinvolti.

La Corte fornisce quindi una chiave interpretativa sistemica, secondo cui I’equili-
brio tra uniformita normativa e riconoscimento delle differenze si gioca sulla capacita del
legislatore di graduare i regimi di sostegno secondo la struttura e la funzione degli enti.
E in questo spirito che la Consulta auspica un intervento legislativo correttivo in merito
all’art. 76 — oggetto della questione sollevata — affinché anche enti diversi dalle ODV,
come le APS che si avvalgono in misura rilevante del volontariato, possano accedere a
misure di sostegno riservate alla gratuita dell’azione.

Dal punto di vista teorico, questa impostazione ribadisce che 1’unitarieta del ter-
7o settore non coincide con I’uniformita delle sue componenti, ma si costruisce su un
principio di coerenza inclusiva: un sistema integrato, ma non omogeneo, che riconosce
la funzione degli enti del terzo settore e la declina in modi differenti a seconda della loro
natura giuridica, composizione organizzativa e modello di intervento. Anche sul piano
finanziario, cid comporta la necessita di strumenti flessibili, che sappiano adattarsi a
modelli gestionali molto distanti tra loro, senza comprometterne 1’identita né alterarne
I’equilibrio economico.

La Corte offre una soluzione interpretativa armonizzante alla tensione apparente
tra unitarieta e diversita, sottolineando che la vera coerenza del sistema risiede nella
sua capacita di valorizzare il pluralismo nella cornice comune del Codice. La diversita
dei soggetti, lungi dall’essere un ostacolo, ¢ la condizione che consente al terzo settore
di rispondere in maniera differenziata ma complementare ai bisogni sociali, culturali e
civici, e quindi anche alla spesa pubblica, secondo una logica di sussidiarieta dinamica
e responsabile.

La valorizzazione della diversita degli enti del terzo settore all’interno di una cor-
nice normativa unitaria impone importanti conseguenze anche sul piano operativo, in
particolare nella definizione dei criteri di accesso e assegnazione delle risorse pubbliche.
Il principio di proporzionalita, che gia informa I’intervento pubblico nei confronti degli
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enti del terzo settore, va applicato con attenzione crescente nella strutturazione dei ban-
di, dei contributi e dei regimi di agevolazione fiscale. I diversi modelli organizzativi (ad
esempio ODV, APS, imprese sociali) richiedono parametri calibrati non solo in base alle
attivita svolte, ma anche in ragione delle modalita con cui tali attivita sono realizzate:
gratuita, mutualita, equilibrio economico, impatto territoriale.

In concreto, cio significa che la regolazione dei fondi pubblici non puo essere
costruita su schemi rigidamente uniformi, ma deve prevedere meccanismi differenziati e
adattivi. A tal fine, & necessario che le amministrazioni pubbliche, centrali e locali, inse-
riscano nei propri strumenti di programmazione sociale e finanziaria indicatori di conte-
sto, che tengano conto del livello di volontariato impiegato, della capacita autofinanziaria
dell’ente, del tipo di beneficiari coinvolti, nonché della specifica finalita dell’intervento.

Allo stesso modo, le linee guida ministeriali e i regolamenti degli enti locali do-
vranno definire modalita di verifica e rendicontazione coerenti con la natura dell’ente
beneficiario, evitando di applicare indistintamente criteri pensati per soggetti a strut-
tura imprenditoriale a realta basate quasi esclusivamente sul contributo volontario. Ne
discende la necessita di promuovere una cultura amministrativa capace di leggere la
differenziazione non come ostacolo, ma come criterio operativo per rendere il sostegno
pubblico piu efficace, selettivo e sostenibile.

In definitiva, la tensione tra pluralita e unitarieta nel Terzo settore non si riflet-
te solo in termini teorici, ma ha un impatto concreto sulla costruzione delle politiche
pubbliche di finanziamento, che devono sempre piu tendere a una logica di coerenza
differenziata, dove 1’equita si coniuga con la diversita e la trasparenza con la flessibilita.

10. IL TERZO SETTORE NEL SISTEMA DEI SERVIZI PUBBLICI
LOCALI: INTERAZIONI NORMATIVE

Il d.Igs 23 dicembre 2022, n. 201, recante il riordino della disciplina dei servizi
pubblici locali di rilevanza economica, rappresenta un punto di svolta nel rapporto tra
enti pubblici e terzo settore. In maniera esplicita e sistematica riconosce la legittimita e
I’utilita del coinvolgimento degli enti del terzo settore anche in settori non tradizional-
mente legati al welfare, estendendo cosi I’ambito di operativita delle attivita di interesse
generale ai servizi pubblici locali. In tal senso, il decreto in parola costruisce un nuovo
livello di integrazione tra sussidiarieta verticale, che regola il rapporto tra Stato ed enti
locali, e sussidiarieta orizzontale, che fonda la collaborazione con i cittadini organizzati
in forme associative.

Il cuore innovativo della disciplina & 1’art. 18 del d.1gs. 201/2022, rubricato “Rap-
porti di partenariato con gli enti del Terzo settore”. Tale norma prevede che «in attuazio-
ne dei principi di solidarieta e di sussidiarieta orizzontale, gli enti locali possono attivare
con enti del Terzo settore rapporti di partenariato [...] per la realizzazione di specifici
progetti di servizio o di intervento funzionalmente riconducibili al servizio pubblico
locale di rilevanza economica». Il ruolo degli enti del terzo settore & quindi configurato
come strumentale e integrato all’interno della strategia amministrativa degli enti terri-
toriali, non pit come semplice esecutore di compiti, ma come soggetto corresponsabile
della progettazione e gestione dei servizi, secondo la logica dell’amministrazione condi-
visa gia sancita dagli artt. 55 e 56 cod. terzo settore.
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Questa apertura si colloca nel pit ampio ripensamento del modello di gestione
pubblica, che evolve dal tradizionale “government” centrato sul comando e controllo, al
modello di “governance” collaborativa, in cui la pubblica amministrazione assume un
ruolo di regia e coordinamento tra soggetti diversi — pubblici e privati, profit e non profit
— coinvolti nel perseguimento del benessere collettivo. In quest’ottica, 1’art. 10 del me-
desimo decreto (commi 2 e 3) valorizza espressamente 1’iniziativa dei cittadini, singoli
o0 associati, per il soddisfacimento dei bisogni della comunita locale e consente agli enti
locali di istituire nuovi servizi di interesse economico generale, rispondenti a esigenze
emergenti, anche mediante strumenti partecipativi.

Il sistema delineato si articola dunque in un rapporto multilivello. A livello cen-
trale, lo Stato individua i principi e i limiti dell’azione amministrativa nel rispetto della
concorrenza e della tutela del mercato. A livello locale, gli enti territoriali si pongono
come interlocutori primari dei cittadini, assumendo la responsabilita di coordinare inter-
venti a rete, in una logica di prossimita istituzionale. In questo schema, gli enti del terzo
settore rappresentano un ponte funzionale tra istituzione e comunita, potendo contribuire
alla gestione di servizi pubblici in settori strategici come la mobilita sociale, I’ambiente,
I’energia, la cultura e la rigenerazione urbana.

L’art. 18, comma 2, introduce anche una clausola valutativa, che obbliga gli enti
locali a motivare la scelta del partenariato con gli enti del terzo settore nella relazio-
ne prevista all’art. 14, comma 3, dimostrando che tale collaborazione realizza benefici
concreti in termini di universalita, solidarieta e sostenibilita economica, nel rispetto dei
principi di trasparenza, imparzialita, partecipazione e parita di trattamento. Tale previ-
sione rafforza 1’impianto cooperativo della norma, senza snaturare il rigore del sistema
concorrenziale e garantendo un bilanciamento tra efficienza amministrativa e riconosci-
mento del valore pubblico del Terzo settore.

Infine, il comma 3 dell’art. 18 precisa che i rapporti di partenariato con gli enti
del terzo settore sono esclusi nei casi in cui il sostegno economico pubblico ecceda il
rimborso dei costi effettivamente sostenuti. Tale disposizione, pur dovendo essere letta
con attenzione alla specificita dei servizi pubblici locali — che spesso implicano strutture
complesse e costi fissi rilevanti — conferma I’intento di configurare tali rapporti non co-
me contratti a prestazioni corrispettive, ma come forme di cooperazione ispirate a finalita
pubbliche.

In definitiva, il nuovo assetto normativo consente di concepire i servizi pubblici
locali come campo privilegiato per 1’attuazione della sussidiarieta multilivello, in cui lo
Stato crea le condizioni generali, I’ente locale le adatta al contesto territoriale, e il terzo
settore contribuisce attivamente alla realizzazione dei servizi. In questo modo, si realizza
una mappa istituzionale integrata dove ciascun attore — centrale, locale, sociale — par-
tecipa secondo ruolo, competenze e risorse, alla costruzione di un welfare territoriale
moderno e sostenibile.

I1. IL TERZO SETTORE E IL CODICE DEI CONTRATTI PUBBLICI:
RAPPORTI E INTERFERENZE

Il rapporto tra coprogettazione, coprogrammazione e sistema degli appalti pubbli-
ci rappresenta uno degli snodi piu rilevanti nel delineare 1’attuale assetto dei rapporti tra
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pubblica amministrazione ed enti del terzo settore'®. L’adozione del codice e la crescente
giurisprudenza che ne ha accompagnato 1’attuazione confermano una transizione cultu-
rale e giuridica verso un modello collaborativo, capace di coesistere, ma anche distin-
guersi, dal mercato concorrenziale degli appalti®.

La coprogettazione, ai sensi dell’art. 55, comma 3, si configura come una forma
di amministrazione condivisa, nella quale enti pubblici e terzo settore concorrono non
solo all’esecuzione, ma anche alla definizione delle modalita di intervento su specifici
bisogni collettivi. Essa si distingue dall’appalto pubblico per la sua finalita sociale,
per I’assenza di uno scambio sinallagmatico, per il coinvolgimento paritario nella fase
progettuale e per I’adozione di strumenti giuridici alternativi al contratto oneroso. Lo
stesso art. 6 del nuovo codice dei contratti pubblici (d.Igs. n. 36/2023) chiarisce che le
procedure di coprogrammazione e coprogettazione non sono soggette alla disciplina
degli appalti, rafforzando cosi 1’autonomia concettuale e funzionale del paradigma
collaborativo®.

La dottrina ha sottolineato come 1’art. 55 non solo legittimi formalmente la par-
tecipazione degli enti del terzo settore all’azione amministrativa, ma proceda a una vera
e propria “proceduralizzazione dell’azione sussidiaria”, attribuendo alla collaborazione
un rilievo giuridico autonomo rispetto alla logica negoziale tipica dell’appalto?!. Tale ri-
conoscimento si innesta su una lettura sostanziale della funzione amministrativa, sempre
meno intesa come esercizio unilaterale del potere e sempre pit come co-produzione di
soluzioni pubbliche®.

Tuttavia, il rapporto tra coprogettazione e sistema degli appalti non ¢ privo di
interferenze. Molteplici sentenze e riflessioni dottrinali hanno posto I’accento sulla ne-
cessita di garantire, anche nelle procedure collaborative, il rispetto dei principi fonda-
mentali dell’evidenza pubblica: trasparenza, imparzialita, parita di trattamento. La giuri-
sprudenza amministrativa ha chiarito che le amministrazioni, nell’attivare un percorso di
coprogettazione, devono comunque adottare procedure selettive fondate su criteri prede-
terminati, oggettivi e verificabili. E solo in presenza di tali criteri che la coprogettazione
puo mantenere la sua autonomia rispetto al contratto d’appalto, evitando il rischio di
degenerare in una forma mascherata di affidamento diretto.

In tale contesto si ¢ assistito a una progressiva contaminazione tra modelli col-
laborativi e logiche concorrenziali: elementi propri del sistema degli appalti — come la

Per un’analisi critica si rinvia a B. GILIBERTI, L’ amministrazione condivisa: co-programmazione
e co-progettazione nel terzo settore tra autonoma iniziativa delle formazioni sociali e poteri delle
pubbliche amministrazioni, in Annuario 2023 AIPDA, Lo spazio della pubblica amministrazione
vecchi territori e nuove frontiere, Atti del convegno annuale Napoli, 29-30 settembre 2023, Napoli,
2024, 321 ss.

19 TAR Lombardia, 1° ottobre 2024, n. 2533.

20 Cons. Stato, V, 26 maggio 2023, n. 5217 ¢ 5218.

2 Cfr. A.S. ALBANESE, La collaborazione fra enti pubblici e Terzo Settore nell’ambito dei servizi so-
ciali: bilanci e prospettive, in Istituzioni del Federalismo, 3/2022, 637 ss., la quale sottolinea la
portata trasformativa dell’art. 55 nel disciplinare giuridicamente la funzione collaborativa come
espressione della sussidiarieta orizzontale.

A. SANTUARI, Quando la co-progettazione é conforme al dettato normativo — Cons. Stato 5217/23,
in  https://www.personaedanno.it/articolo/quando-la-co-progettazione-e-conforme-al-dettato-nor-
mativo-cons-stato-5217-23.
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valutazione delle proposte progettuali, la predisposizione di punteggi, la richiesta di pia-
ni economico-finanziari — sono stati integrati anche nelle prassi di coprogettazione. Seb-
bene tale evoluzione abbia rafforzato le garanzie procedurali, ha altresi generato nuove
tensioni interpretative circa la natura ibrida e composita di tali percorsi®.

Un nodo particolarmente rilevante ¢ costituito dal regime economico della co-
progettazione. La gratuita dell’apporto del terzo settore, prevista in origine come trat-
to distintivo rispetto all’appalto, ha assunto progressivamente una connotazione piu
flessibile: il rimborso delle spese effettivamente sostenute, purché non comporti la re-
alizzazione di utili, non € considerato ostativo al riconoscimento della natura collabo-
rativa del rapporto. Tale impostazione, avallata sia dalla giurisprudenza unionale che
da quella costituzionale, consente di distinguere in termini sostanziali tra I’erogazione
di un servizio a fini pubblici e la prestazione retribuita tipica del contratto d’appalto®.

Fondamentale rimane, dunque, il ruolo della pubblica amministrazione. Essa con-
serva un’ampia discrezionalita — seppur non arbitraria — nella scelta tra I’adozione di
una procedura di appalto o I’attivazione di una coprogettazione. Tale scelta deve essere
coerente con la natura del servizio da gestire e con 1’obiettivo di valorizzare la parteci-
pazione attiva della societa civile, secondo il principio di sussidiarieta orizzontale (art.
118, comma 4, Cost.). La sentenza del TAR Lombardia sottolinea, in questo senso, che
non si puo parlare di elusione della normativa sugli appalti quando la coprogettazione ¢
motivata dalla complessita sociale dell’intervento, dall’esigenza di flessibilita gestionale
e dall’intento di costruire reti collaborative stabili.

Il dialogo tra i due modelli — quello collaborativo e quello competitivo — non deve
dunque essere concepito come un’alternativa rigida, ma come una pluralita di strumenti
a disposizione dell’amministrazione, da modulare in base ai bisogni, ai contesti e agli
obiettivi pubblici da realizzare. In questa prospettiva, la coprogettazione si propone co-
me uno strumento complementare, specificamente adeguato ai contesti in cui 1’efficacia
dell’intervento pubblico richiede corresponsabilita, capacita relazionali e innovazione
sociale.

2 Per una disamina completa E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali. Un itinerario di

diritto amministrativo, Torino, 2021.

La sentenza gia citata in tema di gratuita affronta anche la fase di co-progettazione e il principio di
partecipazione attiva degli enti del terzo settore. Il Consiglio di Stato stabilisce che la co-progetta-
zione non deve limitarsi alla semplice attuazione dei servizi, ma deve prevedere un’effettiva collabo-
razione sin dalla fase di definizione delle modalita di intervento, dei bisogni e delle risorse necessa-
rie. La sentenza critica I’amministrazione comunale per aver pubblicato un “documento di massima”
che, predefinendo nei dettagli i servizi da erogare, di fatto precludeva una vera co-progettazione.
Lasentenza ribadisce 1’obbligo di trasparenza e imparzialita nelle procedure di affidamento dei ser-
vizi pubblici, evidenziando come I’amministrazione avrebbe dovuto definire criteri obiettivi e tra-
sparenti per la selezione degli enti del terzo settore con cui attivare il partenariato. L’art. 55, c. 4, im-
pone infatti che la selezione sia condotta rispettando questi principi, e che sia fatta previa definizione
degli obiettivi generali, della durata e delle caratteristiche essenziali del progetto. In mancanza di tali
criteri, la selezione del partner risulta arbitraria, violando cosi i principi generali di buon andamento
e imparzialita della pubblica amministrazione.
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I2. VALORIZZARE IL PATRIMONIO PUBBLICO ATTRAVERSO IL
TERZO SETTORE

Oltre alle forme collaborative previste dal cod. terzo settore (coprogrammazione,
coprogettazione, convenzioni), il legislatore ha previsto anche strumenti di promozione
e sostegno a favore degli enti del terzo settore. Tra questi, si colloca I’istituto della con-
cessione in comodato di beni pubblici non utilizzati per fini istituzionali, disciplinato
dall’art. 71, comma 2. Tale disposizione riconosce la possibilita per lo Stato, le Regioni
e gli enti locali di concedere gratuitamente beni mobili e immobili di loro proprieta,
purché non destinati a funzioni istituzionali, agli enti del terzo settore (con esclusione
delle imprese sociali), affinché possano svolgere le proprie attivita di interesse generale.

Questa forma di sostegno patrimoniale € rilevante non solo per la messa a dispo-
sizione di spazi, ma per il riconoscimento di una funzione generativa di utilita pubblica
da parte dell’amministrazione. Il bene pubblico, in questo contesto, non ¢ semplicemente
oggetto di valorizzazione economica, ma diventa leva di attivazione sociale, capace di
abilitare servizi, progettualita e partecipazione civica che contribuiscono al benessere
collettivo.

Il Controllore contabile chiarisce che il comodato d’uso gratuito costituisce una
deroga al principio della redditivita del patrimonio pubblico, che impone agli enti di
perseguire entrate economiche compatibili con la valorizzazione dei beni appartenenti al
patrimonio disponibile. Tuttavia, la deroga ¢ ritenuta legittima laddove 1’ente dimostri,
con idonea motivazione, che la rinuncia al canone locativo ¢ compensata da un beneficio
sociale equivalente o superiore, che si traduca in un effettivo vantaggio per la comunita
amministrata.

Questa interpretazione risulta coerente con i principi costituzionali di cui agli artt.
2 e 118 Cost., che fondano 1’azione pubblica sulla promozione della solidarieta e della
sussidiarieta orizzontale. In tale contesto, la concessione in comodato non ¢ una forma
di liberalita fine a sé€ stessa, ma una misura di politica pubblica, finalizzata alla realizza-
zione di interessi generali che 1’ente pubblico ritiene strategici per il proprio territorio.

Tuttavia, proprio in quanto misura pubblica che incide sul bilancio e sul patri-
monio dell’amministrazione, la concessione deve essere accompagnata da un’istruttoria
puntuale. In particolare, ’ente ¢ chiamato a svolgere una valutazione comparativa tra
I’alternativa della locazione e quella del comodato, anche mediante un’analisi delle po-
tenzialita economiche del bene. La scelta in favore del comodato dovra essere adegua-
tamente motivata, con riferimento sia alla compatibilita finanziaria dell’ operazione, sia
alla rilevanza delle attivita proposte dall’ente del terzo settore beneficiario.

Non meno importante ¢ 1’esigenza di trasparenza e imparzialita nella selezione
degli enti. Sebbene I’art. 71 non imponga una gara pubblica, I’assegnazione in comodato
configura pur sempre ’attribuzione di un vantaggio economico indiretto (uso gratuito di
un bene), che impone una procedura di evidenza pubblica, almeno informale. In questo
senso, ¢ raccomandata la pubblicazione di un avviso, la raccolta di manifestazioni di
interesse e la successiva valutazione comparativa, secondo criteri oggettivi, trasparenti e
non discriminatori.

L’utilizzo del comodato si configura cosi come una misura di promozione pub-
blica, ma anche una forma di partenariato regolato: il bene messo a disposizione rappre-
senta non solo uno spazio fisico, ma uno strumento per abilitare progettualita civiche che
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perseguano finalita generali, senza oneri diretti per I’amministrazione. In cambio, 1’ente
del terzo settore si assume 1’onere di conservazione del bene, manutenzione ordinaria e
utilizzo conforme agli scopi sociali dichiarati.

Un esempio particolarmente significativo ¢ quello delle Comunita Energetiche
Rinnovabili (CER): I’energia, bene strategico per eccellenza, pud oggi essere oggetto di
forme innovative di gestione condivisa, fondate sulla partecipazione attiva degli enti del
terzo settore. In questi casi, I’uso gratuito di beni pubblici inutilizzati — come i tetti degli
edifici comunali — permette I’installazione di impianti fotovoltaici in grado di generare
valore ambientale, sociale ed economico, contribuendo alla transizione ecologica, alla
riduzione della spesa pubblica e al contrasto della poverta energetica®.

Nella stessa logica si colloca anche 1’utilizzo degli impianti sportivi pubblici, la
cui concessione gratuita pud essere ammessa quando I’amministrazione accerti che tale

% La deliberazione n. 161/2024/PAR della Corte dei conti — Sezione Marche rappresenta un tassel-
lo rilevante nel processo di sistematizzazione giuridico-contabile dei rapporti tra amministrazioni
pubbliche ed enti del terzo settore, con particolare riguardo all’utilizzo del patrimonio pubblico non
strumentale. In essa si chiarisce che la concessione gratuita di beni pubblici a enti del terzo settore
— purché motivata e istruita adeguatamente — pud considerarsi compatibile con i principi costituzio-
nali e contabili, a condizione che essa risulti funzionale alla valorizzazione sociale del bene e alla
produzione di utilita collettive superiori o equivalenti al mancato introito economico.

Questa impostazione si dimostra particolarmente feconda alla luce delle esperienze piu recenti di
innovazione istituzionale e ambientale, tra cui spicca il caso delle Comunita Energetiche Rinnova-
bili (CER). Tali configurazioni, disciplinate dagli artt. 31 ss. del d.lgs. n. 199/2021, rappresentano
un paradigma nuovo di gestione collaborativa dell’energia, fondato su un’alleanza tra enti pubblici,
cittadini e soggetti del terzo settore per la produzione e I’autoconsumo condiviso di energia da fonti
rinnovabili. In questo contesto, il patrimonio pubblico — in particolare tetti di edifici comunali, ex
scuole, magazzini o strutture dismesse — puod essere messo a disposizione, a titolo gratuito, di enti
del terzo settore che operano all’interno della CER, per I’installazione di impianti fotovoltaici o altre
infrastrutture energetiche sostenibili.

La finalita pubblica ¢ evidente: riduzione delle emissioni, abbattimento delle poverta energetiche,
promozione della cittadinanza attiva e del consumo responsabile. Il vantaggio economico per I’ente
pubblico, seppur indiretto, ¢ altrettanto concreto: non deve sostenere direttamente i costi dell’inve-
stimento, beneficia delle ricadute ambientali e sociali dell’iniziativa e, spesso, ottiene un migliora-
mento della qualita urbana e relazionale.

In questo quadro, I'interpretazione fornita dalla Corte dei conti trova applicazione esemplare: I’ente
locale che affidi in comodato un proprio bene inutilizzato a un e ente del terzo settore, per finalita
energetiche in una CER, non viola il principio di economicita o di valorizzazione del patrimonio, a
patto che tale concessione sia motivata da una valutazione ex ante dell’impatto sociale e ambientale
prodotto, e rientri in una strategia coerente di programmazione territoriale.

Occorre tuttavia vigilare — come rilevato dalla Corte — sulla qualita dell’istruttoria: I’amministra-
zione deve dimostrare di aver considerato alternative pil redditizie e di aver scelto il comodato non
per ragioni discrezionali, ma per la migliore attuazione dell’interesse pubblico. E quindi necessario
che I’atto sia supportato da elementi documentali: analisi di contesto, benefici ambientali attesi,
livello di partecipazione sociale, criteri di selezione dell’ente partner, modalita di controllo e verifica
periodica.

Il caso delle CER, pertanto, costituisce un esempio emblematico di come il patrimonio pubblico, se
attivato attraverso il terzo settore, possa generare valore plurale: economico (riduzione della spe-
sa), sociale (inclusione e formazione), ambientale (energia pulita), relazionale (collaborazione tra
cittadini e amministrazioni). Esso dimostra che I’amministrazione condivisa, applicata anche alla
dimensione patrimoniale, non rappresenta una deroga ai principi dell’efficienza amministrativa, ma
una loro rielaborazione funzionale, orientata al risultato.



148

ANDREA CRISMANI

destinazione risponde a finalita di interesse generale, quali I’avviamento allo sport, la
coesione sociale e il benessere psicofisico delle comunita locali. Anche in questo caso,
come chiarito dalla Corte dei conti in altra recente pronuncia, ¢ richiesto un processo
motivato, trasparente e proporzionato, che dimostri 1’effettiva valorizzazione pubblica
del bene messo a disposizione®.

[’assegnazione in comodato costituisce un punto d’incontro tra politiche pubbli-
che di welfare territoriale e utilizzo strategico del patrimonio pubblico, rappresentando
una forma indiretta ma concreta di concorso alla spesa pubblica. Anziché sostenere diret-
tamente costi di gestione e attivazione di servizi, I’amministrazione mette a disposizione
risorse patrimoniali in favore di enti che si impegnano a restituire valore sociale, con
responsabilita, trasparenza e adesione a obiettivi condivisi.

% L’uso e la gestione degli impianti sportivi di proprieta pubblica, quando affidati a soggetti del terzo
settore, pongono una questione rilevante in tema di equilibrio tra valorizzazione del patrimonio
e promozione dell’interesse generale. La deliberazione n. 251/2024/PAR della Corte dei conti —
Sezione Lombardia, intervenendo su richiesta del Comune di Monte Cremasco, offre indicazioni
preziose sul corretto bilanciamento tra la funzione pubblica del bene e il sostegno alle attivita sociali
e sportive.

La Corte afferma che, in via generale, la concessione gratuita di impianti sportivi non costituisce
una modalita tipica di valorizzazione patrimoniale, in quanto non genera redditivitd economica per
I’ente. Tuttavia, essa puo ritenersi legittima se orientata alla promozione di finalita pubbliche di pari
o superiore valore, come 1’avviamento allo sport, riconosciuto oggi anche in sede costituzionale
all’art. 33, ultimo comma, Cost. In tale ottica, I’assegnazione gratuita non rappresenta un danno
erariale se accompagnata da un’istruttoria che dimostri in modo puntuale 1’interesse generale perse-
guito, I’assenza di scopo di lucro del soggetto concessionario e il rispetto dei principi di trasparenza,
imparzialita e parita di trattamento.

Ilrilievo attribuito all’attivita sportiva come fattore di benessere collettivo, coesione sociale e pre-
venzione sanitaria rafforza la legittimita del ricorso a convenzioni o comodati gratuiti in favore di
enti non profit. Cio ¢ particolarmente vero nel caso in cui ’ente locale non sia in grado di garantire
la gestione diretta dell’impianto e scelga, con atti motivati, di affidarne I’utilizzo a una realta del
territorio in grado di realizzare obiettivi pubblici in modo piu efficace e sostenibile.

Tuttavia, la Corte richiama la necessita di rispettare la disciplina di settore: I’art. 6 d.1gs. n. 38/2021
prevede che, in mancanza di gestione diretta, la concessione degli impianti debba avvenire in via
preferenziale a societa e associazioni sportive dilettantistiche, ma comunque nel rispetto della nor-
mativa sui contratti pubblici, ove applicabile. Non sono ammissibili affidamenti diretti arbitrari:
anche laddove si ricorra agli strumenti del codice del terzo settore (in particolare 1’art. 56), ¢ indi-
spensabile garantire una selezione comparativa, trasparente e coerente con le finalita dell’ammini-
strazione.

Vainoltre considerato che il riconoscimento del valore pubblico delle attivita sportive non esclude
la necessita di valutare i profili finanziari connessi alla concessione del bene. Se il Comune inten-
de farsi carico di spese relative a utenze, manutenzione o addirittura erogare contributi economici
aggiuntivi, dovra dimostrare — ai sensi dell’art. 3 1. n. 241/1990 — le ragioni oggettive di tale scelta,
basandosi su una valutazione economica proporzionata e documentata.

In conclusione, anche nel caso degli impianti sportivi, il patrimonio pubblico puo diventare una leva
di promozione sociale ed economica se utilizzato in coerenza con i modelli di amministrazione con-
divisa e nel rispetto delle regole di trasparenza e correttezza amministrativa. La concessione a enti
del Terzo settore, in questo contesto, non ¢ una deroga eccezionale ma una possibilita regolata, da
utilizzare con responsabilita per valorizzare