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Da cinquant'anni 
una grande rete 
al servizio della pesca. 

Federcoopesca 
è presente nelle 
seguenti regioni: 
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Federcoopesca - Federazione Nazionale 
Cooperative della Pesca - è l'organizzazione 
della Confcooperative nel settore pesca e 
acquacoltura più diffusa nel Paese, 
associando oltre 300 cooperative, con 
circa 20.000 soci. 

Costituita nel 1950, Federcoopesca esercita 
funzioni di assistenza, tutela e 
rappresentanza, impegnandosi a 
promuovere l'aggiornamento 
professionale dei soci e operando 
fattivamente per lo sviluppo delle imprese 
associate. 

Federcoopesca il cui presidente è Massimo 
Coccia, aderisce al COGECA, Comitato 
Generale della Cooperazione Agricola 
dell'Unione Europea, con sede a Bruxelles, 
e partecipa inoltre al Comitato Consultivo 
della pesca e al Comitato di Dialogo 
Settoriale per i Problemi Sociali nella Pesca 
Marittima, impegnandosi attivamente a 
favore dell'emanazione di norme specifiche 
a tutela della pesca e dell'ambiente per 
l'Italia e il Mediterraneo. O 
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II CIRSPE è il Centro Studi e 
Ricerche di Federcoopesca, 
la Federazione nazionale delle 
cooperative della pesca di 
Confcooperative. La presenza 
di tecnici e ricercatori 
specializzati su tutto il territorio 
nazionale ha consolidato nel 
tempo un rapporto di profìcua 
collaborazione con le imprese 
cooperative della pesca. 
Il continuo scambio di 
informazioni permette di 
registrare la reale domanda 
di conoscenza degli operatori 
del settore, li costante 
coinvolgimento delle imprese 
nell ' identif icazione e nella 
pianificazione dei progetti è del 
resto finalizzato sia al controllo 
della qualità del lavoro che al 
trasferimento ai produttori delle 
innovazioni tecnologiche. 
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RIFORMA DEL 
DIRITTO SOCIETARIO 

E IMPRESA SOCIALE 
DI TERESINA TORRE E ROSARIO GIULIANO 

P 
iù volte siamo tornati, nelle pagine della nostra rivista, sul tema dell' impresa sociale. Questa volta 
gli dedichiamo l'editoriale, perché se da un lato l'importanza dell'oggetto è tale da rendere sempre 

urgente una apposita disciplina, dall'altro ci pare che l'approccio utilizzato ed il susseguente dibattito 
siano inadeguati. 
Alla questione delle società cooperative è dedicato l'articolo 5 della legge delega sulla riforma del diritto 
societario; riforma attesa (che adegua disciplina della materia, risalente al 1942) entro il settembre 2002. 

Tra i molti filoni di dibattito in sede politica, il confronto su tale articolo ha, giustamente, trovato notevole 
spazio. In realtà, le argomentazioni svolte dalle varie parti appaiono poco inerenti alle questioni 
veramente urgenti: si è ridotta la discussione ad una faida tra frange "azioniste" della maggioranza, 
desiderose di vendette nei confronti delle cooperative "rosse" (visione davvero parziale e superficiale del 
problema.. . ) e allergiche ad una iniziativa economica non fondata sul capitale; ed esponenti 
dell'opposizione ansiosi di contrastare il Governo, più che di tutelare le esigenze di una parte importante 
dell 'economia. 

L'approccio parlamentare è stato dunque fuorviarne, perché non si è concentrata l'attenzione sul vero 
problema: il riconoscimento giuridico dell'impresa sociale. Siamo di fronte ad una espressione della 
libertà dei cittadini che ha generato "formazioni sociali" in grado di costituire un sistema di rilevanza 
economica assoluta (non marginale come ancora alcuni credono). Si discute infatti di organizzazioni -
settori quali i servizi alla persona, per numero di addetti, fatturato e qualità delle prestazioni - che 
rappresentano il pilastro del sistema (nel 2001 ha raggiunto i 75.000 miliardi di lire il giro d'affari del 
non profit, pari al 2 ,7% del Pil, con l' impiego di 750 mila occupati - fonte" Il Sole 24ore" del 25 ottobre 
2001) . 

Perché il r iconoscimento sia pieno, in conformità ai principi costituzionali, è necessario definire lo status 
giuridico dell' impresa sociale, riprendendo il percorso avviato con l'art. 1 della legge 381 del 1991 che 
riconosceva la natura giuridica originale delle cooperative sociali, e inserire organicamente la normativa 
speciale nel sistema legislativo civilistico e fiscale. Un'azione, quindi, di portata più ampia rispetto agli 
obiettivi fissati dall'art. 5. Questa norma della legge delega dunque mal si concilia con il confronto in atto 
tra Governo e terzo settore proprio per arrivare ad una disciplina condivisa dell' impresa sociale. 

Si discute, infatti, di un modo di essere impresa, caratterizzato dalla centralità della persona 
nell 'economia. Una prospettiva che appare retorica e ingenua, se non ricondotta a concrete esperienze 
storiche, che dimostrano quante volte in Italia si è creato valore economico partendo da uno slancio 
ideale, usando e incrementando patrimoni in funzione di un ideale di bene comune. 



La riforma invece muove da altri presupposti, ed esprime una sostanziale diffidenza verso il movimento 

cooperativo: in tutti i settori, dal consumo alla produzione e lavoro, oltre che nel sociale, il fenomeno 

cooperativo è l 'esempio più rilevante di iniziativa economica fondata sulla solidarietà, che si esprime in 

una forma societaria definita e in una dimensione imprenditoriale. L'art. 5 ha essenzialmente l'obiettivo di 

contrastare degenerazioni del fenomeno, in un momento in cui invece è forte il recupero della mutualità 

come motore di sviluppo dell'impresa cooperativa, anche nelle aziende che hanno raggiunto dimensioni 

grandi. 

in realtà, proprio sulla "mutualità" si registra una lacuna giuridica, che maldestramente gli estensori della 

legge delega hanno aggirato proponendo la categoria delle cooperative "costituzionalmente riconosciute". 

In base all'art. 45 della Costituzione, il r iconoscimento riguarda gli enti "a carattere di mutualità e senza 

fini di speculazione privata", quindi, stando agli statuti generalmente adottati, in pratica tutto l'esistente. La 

riforma recepisce la "mutualità" intesa come "mutuai benefit" di stampo anglosassone, cioè lo scopo di 

recare vantaggio agli associati. Non viene però riconosciuta in maniera chiara la mutualità nel "public 

benefit", cioè nel vantaggio alla collettività offerto dall'impresa sociale attraverso la propria azione sul 

mercato. Eppure, notoriamente, è grande il patrimonio italiano di simili esperienze. Ma negli ultimi anni, 

grazie ad una idea di sussidiarietà capovolta, queste imprese sono state considerate soluzioni a basso 

costo, e come tali ritenute tollerabili, ma non strategiche per lo sviluppo economico della comunità. 

Nel tempo è stata introdotta una legislazione di parziali concessioni, equiparando organizzazioni di t ipo 

imprenditoriale ad enti di volontariato (è il caso del decreto legislativo 4 6 0 del 1997 sulle ONLUS), ma 

non sono stati risolti i nodi della definizione di mutualità, della disciplina di non destinazione degli utili, di 

un sistema organico di agevolazioni fiscali e della patrimonializzazione. 

Nelle ult ime due legislature, maggioranze parlamentari diverse sono state accomunate dalla stessa 

sfiducia verso l'impresa sociale. Il centro sinistra lo ha dimostrato con la legge 142 del 2001, che attacca 

la risorsa più strategica delle cooperative, quella umana, impedendo al socio la reale assunzione del 

rischio di impresa e provocando quindi una depatrimonializzazione strisciante. L'attuale maggioranza con 

l'art. 5 sembra confermare i tradizionali punti di debolezza: difficoltà di capitalizzazione, difficoltà di 

accesso al credito e in più limitazioni nella continuità del management, che vanificano i percorsi di 

crescita professionale degli amministratori in nome di un principio di partecipazione dei soci astratto e 

contraddittorio, perché contestualmente introduce la possibilità dell 'amministratore non socio. 

In conclusione, riforma delle cooperative e disciplina dell ' impresa sociale non possono procedere su 

binari paralleli e non comunicanti : la definizione dell ' impresa sociale è prioritaria per lo sviluppo di un 

sistema economico pluralista e improntato ad una reale sussidiarietà. Senza una azione politica di alto 

profilo a questo riguardo, il sistema italiano di economia solidale è destinato ad una perenne fragilità, ad 

una qualità meno garantita e ad una libertà condizionata, non degna della nostra tradizione. 



L A SEZIONE OSPITA IN QUESTO NUMERO DUE CONTRIBUTI RELATIVI AD 

ARGOMENTI E S T R E M A M E N T E I N T E R E S S A N T I : LE POLITICHE PER LA 

F A M I G L I A E LE POLITICHE PER L ' E U R O P A . 

IL PRIMO CONTRIBUTO, DI A N N A M A R I A POGGI , ANALIZZA L'EVOLUZIONE 

DELLE POLITICHE FAMILIARI I N T R A P R E S E SINO A D OGGI S O F F E R M A N D O S I 

SULLA R E C E N T E NORMATIVA E SULLA LEGGE QUADRO 3 8 2 DEL 2 0 0 0 . 

OGGETTO DI PARTICOLARE INTERESSE SONO LE R I F O R M E INTRODOTTE IN 

C A M P O S O C I A L E ED IN C A M P O S A N I T A R I O . 

IL S E C O N D O C O N T R I B U T O , DI G I O R G I O S A L I N A , A N A L I Z Z A UN T E M A - D I 

E S T R E M A A T T U A L I T À ED I M P O R T A N Z A : QUELLO D E L L E R I F O R M E 

ISTITUZIONALI EUROPEE E SOPRATTUTTO QUELLO DELLA C O S T I T U Z I O N E 

E U R O P E A . L'ARTICOLO F O R N I S C E A L C U N E I N T E R E S S A N T I CHIAVI DI 

L E T T U R A PER I N T E R P R E T A R E ED A P P R O F O N D I R E IL DIBATTITO SU QUESTI 

T E M I , P O N E N D O AL C O N T E M P O UNA Q U E S T I O N E DI F O N D O : Q U A L E 

S U S S I D I A R I E T À R E A L E , QUALE: VALORIZZAZIONE DELLA PLURALITÀ DI 

CULTURE E POSSIBILE REALIZZARE IN E U R O P A ? 
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I SERVIZI SOCIAEI 
DESTINATI AEEA 
PERSONA E AE 
NUCEEO FAMIEIARE 

DI ANNAMARIA POGGI 

E P O L I T I C H E P E R LE F A M I G L I E . P R E S S O C H É IN T U T T I I S E T T O R I C O M P R E S O 

Q U E L L O D E I S E R V I Z I S O C I A L I . S O N O S T A T E C A R A T T E R I Z Z A T E F I N O A G L I 

A N N I N O V A N T A DA U N A D I S O M O G E N E I T À E DA U N A C O N T R A D D I T T O R I E T À 

F R U T T O D E L C A R A T T E R E O C C A S I O N A L E D E L L E M I S U R E E D E L L A E T E R O G E -

N E I T À DEI LORO O B I E T T I V I . 

Le politiche familiari in Italia 
hanno sino ad ora mostrato la 

carenza di una impostazione 
coerente ed unitaria. 

Queste pol i t iche sono s ta te l ' es i to , 
spesso involontario, di decisioni che non 
riguardavano in primo luogo le relazioni 
familiari: esito, quindi, di politiche 
previdenziali , fiscali, della scuola del 
lavoro e così via. 
In assenza di obiettivi espliciti e condivisi 
la successiva stratificazione e le logiche 

e terogenee entro cui si è 
costituito lo stato sociale 
i tal iano, ma il f enomeno 
non è solo italiano, hanno 
disegnato una politica 
della famiglia for temente 

riduttiva degli ambiti di intervento, circo-
scritta a particolari categorie sociali, pres-
soché l imitata a misure di sostegno al 
reddito. 
In Italia questo fenomeno si è accompa-
gnato ad altri due: l 'assenza di una politi-
ca per le famiglie che costituisse il punto 
di r i fer imento e di verifica degli "effetti 

famil iar i delle altre polit iche"1 e l 'aver 
relegato ad una dimensione quasi meta-
politica il p resuppos to della solidarietà 
familiare quale fondamento delle politiche 
stesse. 
A partire dagli anni Novanta il tema delle 
politiche familiari è divenuto di attualità 
sotto la spinta di fenomeni di diversa 
natura: il mutamento dei comportamenti 
femminili, il calo delle nascite, l 'aumento 
della popolazione anziana, i costi crescen-
ti dello stato sociale. Entro vincoli assai 
forti costituiti per un verso dalla necessità 
di sviluppare un consenso su temi alta-
mente controvers i e le r is t re t tezze di 
bilancio si è venuta così delineando una 
politica a livello nazionale composta da 
vari tasselli e sostanzialmente riconduci-
bile nelle scelte di fondo alla "legge qua-
dro per la rea l izzazione del s i s tema 
integrato di interventi e servizi sociali", la 
legge n. 328 del 2000 considerata dagli 

h 



operatori del settore, pur con alcune riser-
ve, un traguardo importante comunque la 
fine di una lunga attesa. 
Basta pensare che la pr ima e unica nor-
mativa quadro sull 'assistenza è riferibile 
alla legge Crispi (n. 6972 del 1890) poi-
ché l 'avvento della Costituzione (molto 
esplicita ed esigente sul tema) ha genera-
to per vero solo numerose leggi quadro di 
settore. 
Se anche non si vuole risalire alla legge 
Crispi è comunque certamente dall'appro-
vazione della legge di r i forma sani tar ia 
del 1978 che l'attesa per una nuova com-
plessiva disciplina. Istituendo il Servizio 
sani tar io naz ionale quella legge aveva 
compiuto una impor tan te scelta nella 
direzione di un welfare a forte orienta-
mento universalistico e aveva codificato 
alcune delle idee guida su cui si era misu-
rato il dibatt i to t ra diverse ispirazioni: 
innanzi tutto l'idea guida della prevenzio-
ne, sia della mala t t ia che del disagio 
sociale, ma anche quella della lotta all'e-
marginazione. 

LA PRINCIPALE DISCONTINUITÀ in trodot ta dalla 
legge quadro n. 382 del 2000 rispetto alla 
legislazione precedente è costituita dalla 
esplicita t emat izzaz ione ol treché delle 
persone (già p resen te nella legislazione 
precedente) delle famiglie ed anzi da uno 
specifico intreccio tra gli interventi desti-
nati alle une e alle altre. 
Da questo punto di vista il primo significa-
to di "sistema integrato" di servizi sociali 
e con esso dell 'integrazione che si intende 
realizzare è costituito dall'idea di coordi-
nare i due filoni di interventi normativi ed 
economici (quello destinato alle persone e 
quello destinato alle famiglie) allo scopo di 
"ottimizzare l'efficacia delle risorse, impe-
dire sovrapposizioni di competenze e set-
torializzazione delle risposte" (art. 22, 1 
comma 1. n. 382 del 2000). 
A tale fine si accompagna anche e indub-
biamente l'idea di un intervento normati-
vo quan to più organico . In t e rmin i di 
a r ch i t e t t u r a i s t i tuzionale ques ta legge 
compie, infatti, un disegno rilevante che 

chiude un quadro di obiettivi già realizza-
ti (tra cui l ' aumento dell ' importo degli 
assegni di famiglia con figli minori; l'au-
mento delle detrazioni fiscali per i figli a 
carico; l ' introduzione dell 'assegno per il 
terzo figlio) e in qualche 
misura compie progetti già La legge quadro 382 del 2000 
avanzati (tra cui la propo- costituisce il primo intervento 
sta di legge di riforma del- organico in materia. 
l 'assis tenza e la proposta 
di legge sulle facilitazioni all 'acquisto e 
all 'affit to del l 'abi tazione per le giovani 
coppie). 
L'integrazione, inoltre, si realizza anche su 
di un altro e rilevante terreno: quello del 
coordinamento tra gli interventi di servizio 
sociale e gli interventi sanitari. Il rilievo 
accordato a questo aspetto dell'integrazio-
ne è comprovato anzi tut to dal "Piano 
nazionale degli interventi e dei servizi 
sociali 2001-2003" adottato a norma del-
l'art. 18 della legge n. 382 del 2000) che 
considera l ' in tegrazione sociosani tar ia 
uno degli strumenti di sviluppo del sistema 
integrato indicando la s t rada dell 'unita-
rietà del processo programmatorio e, dun-
que, la s t r ada di una necessa r ia 
concertazione tra enti territoriali e attori 
pubblici e privati che concorrono all'ero-
gazione delle prestazioni. 
La stessa indicazione si ritrova nel d.lg.vo 
n. 229 del 1999 "Norme per la razionaliz-
zazione del Servizio sanitario nazionale", 
che intervenendo a modifica del d.lg.vo n. 
502 del 1992 prevede t ra 

l 'altro, all 'art. 3-septies la È prevista una duplice 
fattispecie delia prestazione integrazione delle prestazioni 
"socio-sani tar ia" intesa sociali e sanitarie. 
quale pres taz ione che 
richiede "unitariamente prestazioni sanita-
rie e azioni di protezione sociale in grado 
di garantire, anche nel lungo periodo, la 
continuità tra le azioni di cura e quelle di 
riabilitazione" (n.l) . Nella stessa norma, 
inoltre, si traccia la linea delle competenze 
in materia: le prestazioni "ad elevata inte-
grazione sanitaria" (cioè quelle che atten-
gono alle aree materno-infantile, anziani, 
handicap, patologie psichiatriche e dipen-
denze da droga, alcool e farmaci, patologie 



per infezioni da HIV e patologie in 
fase terminale, inabilità o disabilità 
conseguenti a patologie cronico-

degenerat ive) sono ass icura te 
dalle Aziende sani tar ie locali 
mentre quelle "sociali a rilevanza 

sanitaria" (cioè tutte le altre in cui 
si in t raveda l 'esigenza dell 'unita-
rietà sopra descritta) sono di com-

petenza dei Cornimi. 
Sull'integrazione sociosanitaria, 

infine, il consiglio dei ministri ha 
adottato un Atto di indirizzo e coordi-

n a m e n t o con d.P.c.m. 14 febbra io 
2001 che, r i badendo il s i s tema di 

competenza delineato nel d.lg.vo n. 229 
del 1999 specifica che t ra gli intervent i 
assegnati ai Comuni sono considerate pre-
stazioni sociali a ri levanza sani tar ia "gli 
interventi di sostegno e di aiuto domestico 
familiare finalizzati a favorire l 'autonomia 
e la pe rmanenza nel proprio domicilio di 
persone non autosufficienti" (art. 3). 

LA DUPLICE INTEGRAZIONE che at t raversa tutto il 
s i s tema di e rogaz ione delle p res taz ion i 
sociali e sanitarie da vita ad un impianto 
che, rispetto al passato, presenta almeno 
due grandi cambiamenti. 
Il primo consiste nel passaggio da un'offer-
ta dominata dal sussidio economico a quel-
la centrata sul servizio alla persona e alla 
famiglia. 
Questo aspetto, oggetto peraltro anche di 
accese critiche in quanto ritenuto foriero di 
una d iminuzione di diritti d i r e t t amen te 
azionabili,2 costituisce tuttavia un muta-
mento di rotta anche culturalmente inte-
ressan te : il passaggio da uno Stato 
assistenzialistico ad uno Stato solidaristico. 
Il secondo cambiamento consiste nel pas-
saggio da servizi per le persone che vivono 
in condizione di grave marginalità a servi-
zi che in te ressano po tenz ia lmente tutti . 
Persone e famiglie sper imentano crisi in 
tutto l 'arco della vita. Il confine tra catego-
rie a rischio, fasce deboli e persone norma-
li si s ta assott igliando e i servizi devono 
off r i re sos tegno anche r ispet to a eventi 
normali e frequenti. 

L'idea di un disegno complesso centrato 
sulla tutela delle persone e delle famiglie 
(come c h i a r a m e n t e esplicitato sin dal 
pr imo comma dell 'art . 1 per cui: "La 
Repubblica ass icura alle persone e alle 
famiglie un sistema integrato di interventi 
e servizi sociali (...) si basa non solo sulla 
definizione di obiettivi pr ior i tar i e sulla 
disciplina di istituti particolari ma altresì 
su due importanti pilastri che, in qualche 
misura , costi tuiscono le gambe su cui 
dovrebbe reggersi il sistema: la costruzione 
di un organico sistema di competenze ter-
ritoriali e la definizione delle figure e com-
petenze professionali destinate ad operare 
in materia. 

PER QUANTO RIGUARDA IL PRIMO pilastro, sia il 
d.lg.vo n. 112 del 1998, sia la legge qua-
dro n. 382 del 2000 si p r eoccupano di 
coordinare (non senza contraddizioni) i 
livelli di competenza degli enti territoriali 
in mater ia definendo nello stesso tempo i 
cr i ter i di pr ior i tà degli in te rvent i degli 
stessi enti territoriali (poi specificamente 
delineati nel Piano nazionale degli inter-
vent i e dei servizi sociali 2 0 0 1 - 2 0 0 3 
approvato dal Consiglio dei Ministri il 4 
aprile 2001 e, soprattutto, nel d.p.C.M. 14 
febbraio 2001 recante Atto di indirizzo e 
c o o r d i n a m e n t o su l l ' in tegraz ione socio-
sanitaria). 

Una delle maggiori riserve sul precedente 
s is tema di interventi espresse dalla dot-
tr ina r iguardava propr iamente l 'attuazio-
ne dei servizi sociali a livello territoriale 
la cui ineff icacia ed ineff icienza per un 
verso faceva r i m a n e r e "sulla ca r t a " il 
s i s t ema di s i cu rezza sociale d i segna to 
nella Cos t i tuz ione" 3 e, pe r a l t ro verso , 
p r o d u c e v a sensibi l i d i seguag l i anze di 
posizioni giuridiche (per contenuto e tipo 
di tutela) da una zona all 'altra del territo-
rio nazionale. 

IL SECONDO PILASTRO È costituito della ri-defini-
zione delle competenze professionali desti-
nate ad opera re nei diversi settori come 
dimostra il quadro di interventi normativi 
succedutisi nel giro di pochi anni. 



Così, il d.lg.vo n. 112 del 1998 all'art. 128 
che ha disegnato la prima formale defini-
zione di servizi sociali delineandone com-
petenze ed obiettivi di livello centrale e 
periferico, così, ancora il d.l.vo n. 229 del 
1999 (riforma ter della sanità) che sanci-
sce obiettivi e modalità per la valorizza-
zione e rewalizzazione dell ' integrazione 
socio-sani tar ia; così pure la 1. 382 del 
2000 che, tra l'altro, prevede il Servizio 
sociale profess ionale e il Segretar ia to 
sociale, quali pres taz ioni essenzial i ed 
uniformi su tutto il territorio; così, infine 
la riforma degli ordini che, in correlazione 
col nuovo s is tema universi tar io , livelli 
diversi di percorsi formativi, nuove regole 
per l'accesso alla professione nonché rin-
novate definizioni di competenze profes-
sionali r i servate alle profess ioni 
regolamentate. 
Un quadro di interventi e un complesso di 
s t rument i , dunque, che sembrano dise-
gna re una politica tesa innanzi tu t to a 
riconoscere la rilevanza positiva dell'as-
sunz ione di responsabi l i t à persona l i e 
familiari: la scelta di avere figli, di essere 
compartecipi nell 'assistenza del bisogno, 
delle difficoltà e della malattia. 
Una politica, ancora, che in coerenza con 
le tendenze dell'Unione Europea, propone 
un modello di politiche familiari cogestito 
da più attori: le famiglie stesse, il terzo 
settore, gli enti territoriali, lo Stato e che 
trova anche nella Carta dei diritti fonda-
mentali dell'Unione Europea la sua espli-
cita sanzione in alcune norme.4 

G L I INTERVENTI DI SERVIZI sociali previsti dalla 
legge n. 382 del 2000 sono genericamente 
quelli già delineati dall 'art. 128 del d.lg.vo 
n. 112 del 1998 e dunque qualunque tipo 
di intervento rivolto alle persone, esclusi 
so lamen te gli in tervent i relativi alla 
sanità, alla previdenza e al l 'amministra-
zione della giustizia. 
Rispetto alla gener ic i tà di tale formula , 
(per un verso inevitabile data la natura di 
legge quadro del provvedimento ma per 
altro verso preoccupante a causa dell'ef-
fetto inflattivo di provvedimenti normativi 

che potrebbe generare) è indubbio che la 
definizione di obiettivi di priorità sociale 
come pure la definizione del livello essen-
ziale delle prestazioni 
costituiscono due punti 
fermi e in qualche misura 
due elementi di garanzia di 
interventi che necessaria-
mente dovranno essere 
attuati sia a livello nazio-
nale, sia attraverso la legislazione regio-
nale. 
Gli interventi che la legge n. 382 del 2000 
(art. 16, n. 3) dichiara prioritari sono: 

• l 'erogazione di assegni di cura e altri 
interventi a sostegno della maternità e 
della paternità responsabile; 

*> politiche di conciliazione tra il tempo di 
lavoro e il tempo di cura; 

• servizi formativi ed informativi di soste-
gno alla genitorialità, anche attraverso 
la promozione del mutuo aiuto t ra le 
famiglie; 

• prestazioni di aiuto e sostegno domici-
liare, anche con benefici di ca ra t t e re 
economico, in particolare per le fami-
glie che assumono compiti di accoglien-
za, di cura di disabili fisici, psichici e 
sensoriali e di altre persone in difficoltà, 
di minori in affidamento, di anziani; 

• servizi di sollievo, per aff iancare nella 
responsab i l i t à del lavoro di cura la 
famiglia, ed in particola-
re i componen t i più 
impegna t i nel l 'accudi-
mento quot id iano delle 
p e r s o n e bisognose di 
cure par t icolar i ovvero 
per sostituirli nelle stesse responsabilità 
di cura durante l 'orario di lavoro; 

• servizi per l'affido familiare, per soste-
nere, con qualificati interventi e percor-
si formativi , i compiti educativi delle 
famiglie interessate. 

L'intervento legislativo 
riconosce la rilevanza 
positiva dell'assunzione 
di responsabilità 
personali e familiari. 

Gli interventi di carattere 
"generale": gli obiettivi di 
priorità sociale e il livello 
essenziale delle prestazioni. 

il n. 4 dello stesso articolo, inoltre, preci-
sa che i Comuni possono concedere , in 
a l te rna t iva a cont r ibut i ass is tenzia l i in 
denaro, prestiti d 'onore , a tasso zero per 



"sostenere le responsabilità individuali e 
familiari e agevolare l 'autonomia finan-
ziaria di nuclei monoparentali , di coppie 

giovani con figli, di 
Ai comuni sono riservati ges tan t i in difficoltà, di 

importanti ambiti di intervento. famiglie che h a n n o a 
carico soggetti non auto-

sufficienti con problemi di grave e tem-
poranea difficoltà economica, di famiglie 
di recente immigrazione che presentino 
gravi difficoltà di inser imento sociale". 
Sempre i Comuni, prosegue il n. 5 dello 
stesso articolo, possono (ovviamente con 
oneri a carico del proprio bilancio) pre-
vedere "agevolazioni fiscali e tar i f far ie 
rivolte alle famigl ie con specif iche 
responsabi l i tà di cura (...) e del iberare 
ulteriori r iduzioni dell 'aliquota dell 'im-
posta comunale sugli immobili (ICI)". 
Oltre agli obiettivi definiti come prioritari, 
la legge definisce il livello essenziale delle 
prestazioni (art. 22, n. 2) che pare costi-
tuire il minimo che comunque deve essere 
garantito e cioè: 

• le misure di contrasto della povertà e di 
sostegno al reddito e servizi di accom-
pagnamento; 

• le misure economiche per favorire la 
vita autonoma e la permanenza a domi-
cilio di persone totalmente dipendenti o 
incapaci di compiere gli atti propri della 
vita quotidiana; 

• gli interventi di sostegno per i minori in 
situazione di disagio tramite il sostegno 

al nucleo familiare di ori-
L'accesso ai servizi: il gine e l ' inserimento pres-

segretariato sociale e il so famiglie, pe r sone e 
servizio sociale professionale. s t ru t tu re comuni ta r ie di 

accoglienza di tipo fami-
liare e per la promozione dei diritti del-
l'infanzia e dell'adolescenza; 

• le misure per il sostegno delle responsa-
bilità delle responsabilità familiari; 

• le misure di sostegno alle donne in diffi-
coltà; 

• gli interventi per la piena integrazione 
delle persone disabili; 

• gli interventi per le persone anziane e 
disabili per favorire la p e r m a n e n z a a 

domicilio, per l'inserimento presso fami-
glie, persone e strutture comunitarie di 
accoglienza di tipo familiare, nonché per 
l'accoglienza e la socializzazione presso 
strutture residenziali e semiresidenziali; 

• le prestazioni integrate di tipo socio-
educativo per contrastare dipendenze 
da droghe, alcol e farmaci, favorendo 
interventi di natura preventiva, di recu-
pero e reinserimento sociale; 

• l 'informazione e la consulenza alle per-
sone e alle famiglie per favorire la frui-
zione di servizi. 

L'ART. 2 2 N. 4 DELLA legge n. 382 pone carico 
alle Regioni di prevedere all'interno degli 
ambiti territoriali di nuova individuazione 
(che a norma dell'art. 8, n. 3 lett. a della 
stessa legge dovrebbero coincidere con i 
distretti sanitari già operanti per le pre-
stazioni sanitarie) due specifici servizi: il 
"segretariato sociale" e il "servizio sociale 
professionale". 
Il segretar iato sociale viene definito dal 
Piano nazionale degli interventi e dei ser-
vizi sociali 2001-2003 una "porta unitaria 
di accesso" e cioè "un livello informativo e 
di orientamento indispensabile per evita-
re che le persone esauriscano le loro ener-
gie nel procedere, per tentativi ed errori, 
nella ricerca di risposte adeguate ai loro 
bisogni". 
In par t icolare tale s t ru t tu ra dovrebbe 
rispondere all'esigenza primaria di: 

• avere informazioni complete in merito 
ai diritti, alle prestazioni, alle modalità 
di accesso ai servizi; 

• conoscere le risorse sociali disponibili 
nel territorio che possono risultare utili 
per a f f ron ta re esigenze personal i e 
familiari. 

Una s t ru t tura pa r r ebbe di tipo ammini-
strativo. Una sorta di sportello unico in 
grado di fornire l ' informazione completa 
sul sistema integrato di servizi socio-sani-
tari presenti sul territorio. 
Diversa pa r e la funzione del Servizio 
sociale professionale che, sempre secondo 



quanto prevede il Piano nazionale sopra 
citato, dovrebbe leggere e decodificare la 
domanda, prendere in carico la persona, 
la famiglia e/o il gruppo sociale e, conse-
guentemente, attivare tutti i servizi a rete 
necessari. 
Nulla viene detto in merito ai consultori 
familiari. Né la legge n. 382, né i successi-
vi provvedimenti fanno menzione del 
ruolo che in questo contesto dovrebbero 
assolvere i consultori. I quali, per tanto, 
continueranno a svolgere le proprie fun-
zioni in un contesto, tuttavia, profonda-
mente modificato che probabi lmente 
imporrà altresì un ripensamento della loro 
funzione sul territorio ed una loro esplicita 
integrazione nel sistema delineato. 

L'INTRODUZIONE DEL REDDITO minimo di inseri-
mento (RMI) p r e n d e avvio, anche se in 
forma solo sperimentale, con il d.lg.vo n. 
237 del 1998 (art. 15) sulla base di una 
delle deleghe contenuta nella legge finan-
ziaria del 1998. 
Nel provvedimento sopra citato il RMI è 
considerato una misura di sostegno eco-
nomica devoluta a coloro che si trovano in 
condizioni fisiche, psichiche o sociali tali 
da non poter far fronte al proprio mante-
nimento e a quello della propria famiglia. 
Esso in terv iene in modo suss id iar io 
rispetto alle altre prestazioni di sicurezza 
sociale e alla solidarietà familiare in quan-
to è il reddito del nucleo che viene preso 
in cons ideraz ione . Nel caso di soggetti 
inabili, il Comune deve prevedere il soste-
gno di un ente sociale per la presentazio-
ne anche d'ufficio della domanda e per gli 
altri adempimenti del caso. 
La soglia individuale di reddito per l'ac-
cesso alla p re s t az ione è par i a Lire 
500.000 mensili, mentre il limite di reddi-
to familiare si determina r iparametrando 
il limite individuale sulla base di coeffi-
cienti prestabiliti che variano in funzione 
del n u m e r o dei componen t i il nucleo, 
della p r e s e n z a di p e r s o n e por ta t r ic i di 
handicap ed in funzione della stessa com-
posizione del nucleo per cui sono privile-
giati i nuclei con figli minor i a carico o 

con figli po r t a to r i di h a n d i c a p grave. 
Per poter accedere alla prestazione i sog-
getti, o i nuclei familiari, devono essere 
privi sia di patrimonio mobiliare (titoli di 
Stato, azioni, obbligazioni, 
quote di fondi comuni di Gli interventi specifici. Il 
invest imento e deposit i reddito minimo di inserimento. 
bancari) che di patrimonio 
immobil iare , con esclusione della sola 
casa di abitazione. 
L'introduzione di tale strumento, almeno 
nella sua disciplina originaria , pa reva 
finalizzata a concorrere al superamento 
dello stato di bisogno dei singoli e della 
famiglia a t t raverso la promozione delle 
capacità individuali e dell 'autonomia eco-
nomica delle persone. Infatti, per un verso 
la misura era prevista come sperimentale 
e, per altro verso, per raggiungere tale 
scopo, i Comuni, in concomitanza all'ac-
coglimento della domanda dovevano pre-
d isporre ins ieme ai dirett i in teressa t i , 
programmi per il loro inserimento socia-
le, avendo cura di adattarli il più possibile 
alle caratteristiche dei soggetti interessati 
o del nucleo familiare. Perciò si era sotto-
lineato in dottrina come il RMI non potes-
se cons idera r s i "una pu ra e semplice 
elargizione a scopo assistenziale".5 

La legge n. 382 pare ora muovere da un 
indirizzo esat tamente opposto preveden-
do che il RMI diventi una "misura genera-
le di contras to della povertà, alla quale 
r i condu r r e anche gli altri in tervent i di 
sostegno del reddito" (art. 23 n. 1). 

NULLA DI SOSTANZIALMENTE innovativo è previ-
sto quanto ai servizi di sostegno alle per-
sone disabi l i . L'art. 14 
della legge n. 382, in conti- " sostegno ai nuclei familiari 
nui tà con la legge n. 104 con disabili. 
del 1992, ribadisce la dire-
zione verso una "piena integrazione" delle 
persone disabili (n. 1). In questo contesto 
vanno comunque indicati alcuni elementi 
che paiono sp ingere dec i samente verso 
una integrazione realizzata a t t raverso il 
p o t e n z i a m e n t o (a lmeno vir tuale) delle 
forme di sostegno alla famiglia. 
La norma prevede infatti la possibilità di 



Il sostegno ai nuclei familiari 
con persone anziane non 

autosufficienti. 

formulare, a richiesta dell'interessato e sulla 
base di una intesa tra i Comuni e le aziende 
sanitarie locali, un "progetto individuale" 
che comprende "oltre alla valutazione dia-
gnostico-funzionale, le prestazioni di cura e 
di riabilitazione a cura del Servizio sanita-
rio nazionale, i servizi alla persona cui prov-
vede il Comune (...) nonché le misure 

economiche necessarie per 
il superamento delle condi-
zioni di povertà, emargina-
zione ed esclusione sociale" 
(art. 14, n. 2). 

Qualche preoccupazione, in questo conte-
sto, suscita l ' inciso che subord ina gli 
interventi all'esistenza di "risorse disponi-
bili" e l'ulteriore precisazione che il pro-
getto individuale definisce "gli eventuali 
sostegni per il nucleo familiare". 
La preoccupazione principale nasce dal 
fatto che la valorizzazione del ruolo della 
famiglia potrebbe risolversi nel caricare 
sulla stessa il peso pressoché totale del-
l 'assistenza e della integrazione. Da que-
sto punto di vista i due incisi sopra citati 
(anche giustamente finalizzati ad una otti-
mizzazione delle risorse) non dovrebbero 
coincidere con un venir meno di esigibi-
lità di un diritto la cui previsione nella 
Costituzione impone anzitutto al legislato-
re (statale e/o regionale) di a p p r e s t a r e 
idonee garanzie (amministrative e giuri-

sdizionali) per la sua effettiva fruizione. 
Né consola il fatto che la 

stessa legge preveda che 
i soggetti "in condizioni 
di povertà o con limita-
to reddito o con inca-
pacità totale o parziale 
di provvedere alle pro-
prie esigenze per ina-
bilità di ordine fisico e 
psichico (...) accedono 
p r io r i t a r i amen te" ai 
servizi previsti dalla 
s tessa legge (art. 2, 

n. 3). La dichiarazio-
ne di priorità, infatti, 

non equivale alla previ-
sione di un diritto azionabile. 

ANCHE SU QUESTO FRONTE, come anche su quel-
lo appena esaminato nel paragrafo prece-
dente, l ' indirizzo politico assunto nella 
legislazione pare quello di a f f rontare il 
problema at t raverso un potenziamento 
dell'autonomia del nucleo familiare. 
All'art. 15, n. 1, della legge n. 382 lo scopo 
è anzi esplicitamente dichiarato. La norma 
prevede, infatti, che, ferme res tando le 
competenze del Servizio sanitario naziona-
le in materia di prevenzione, cura e riabili-
tazione, per le patologie acute e croniche, 
"nell 'ambito del Fondo nazionale per le 
politiche sociali il Ministro per la solida-
rietà sociale, con proprio decreto, emanato 
di concerto con i Ministri della sanità e per 
le pari opportunità, sentita la Conferenza 
unificata (...) determina annualmente la 
quota da riservare ai servizi a favore delle 
persone anziane non autosufficienti, per 
favorirne l'autonomia e sostenere il nucleo 
familiare nell 'assistenza domiciliare alle 
persone anziane che ne fanno richiesta". 
La tendenza alla de-istituzionalizzazione, 
che ha costituito una scelta significativa e 
forte della legislazione degli anni Ottanta 
viene dunque confermata, insieme all'idea 
che il "bisogno di fondo della pe r sona 
anziana si soddisfa innanzitutto, favoren-
done la permanenza nell 'ambiente di vita 
e (...) nelle relazioni familiari",6 compati-
bilmente con le esigenze lavorative ed abi-
tative della famiglia stessa. 
Ugualmente confermata la linea verso una 
stret ta correlazione e connessione degli 
in tervent i di tipo ass is tenziale con gli 
interventi di tipo sanitario. Il n. 3 della 
stessa norma prevede che "una quota dei 
finanziamenti di cui al comma 1 è riserva-
ta ad investimenti e progetti integrati tra 
assistenza e sanità, realizzati in rete con 
azioni e programmi coordinati tra sogget-
ti pubblici e privati, volti a sostenere e a 
favorire l 'autonomia delle persone anzia-
ne e la loro p e r m a n e n z a ne l l ' ambiente 
famil iare secondo gli indirizzi indicati 
dalla presente legge". 

A NORMA DELL'ART. 2 5 della legge n. 382 del 
2000 la verifica della condizione economi-



ca del richiedente i servizi ai fini dell'ac-
cesso agli stessi è effet tuata secondo le 
disposizioni dettate dal d.lg.vo n. 109 del 
1998 (come modificato dal d.lg.vo n. 130 
del 2000) e cioè a t t raverso una nuova 
modalità di valutazione della situazione 
economica: l ' indicatore della situazione 
economica equivalente. 
Ai fini della valutazione dell'Isee occorre 
fare r i fer imento alla composizione e al 
numero dei componenti il nucleo familia-
re, alla s i tuazione reddi tua le di tutto il 
nucleo (comprensiva del pa t r imonio 
mobiliare) e, a discrezione dei vari enti 
erogatori , alla s i tuazione patr imoniale . 
Per valutare la s i tuazione reddi tuale si 
devono computare non solo i redditi risul-
tanti dall 'ultima dichiarazione fiscale ed 
eventuali redditi prodott i all 'estero, ma 
anche il reddito delle attività finanziarie. 
Per i nuclei residenti in un'abitazione in 
affitto e per quelli in cui nessuno dei com-
ponenti possiede immobili adibiti ad uso 
abitativo nel Comune di res idenza sono 
previste detrazioni diverse. 
Qualora gli enti e r o g a t o r i i n t e n d a n o 
i n t e g r a r e l ' i nd i ca to re della s i tuaz ione 
reddituale con quello relativo alla situa-

zione patrimoniale del nucleo occorrerà 
valutare sia l'effettivo patrimonio mobi-
liare che quello immobiliare. Sul punto è 
lasciata ampia discrezionali tà agli enti 
erogatori i quali possono stipulare con-
venzioni f inal izzate ai controlli con la 
Guardia di finanza. 
Anche per le prestazioni di tipo sanitario 
è previsto un meccanismo di valutazione 
della situazione economica 
del richiedente finalizzato 
alla partecipazione al costo 
delle prestazioni sanitarie, 
il c.d. sani tometro o Ises. 
L'Ises è stato previsto, in via sperimentale 
dal d.lg.vo n. 124 del 1998 che ha previsto 
la sua en t ra ta in vigore a regime dal 1 
gennaio 2000. 
Con l ' introduzione dell'Ises rimane con-
fermato il diritto alla tutela della salute e 
l 'universalità delle prestazioni sanitarie, 
tuttavia vengono individuate le prestazio-
ni la cui fruizione è subordinata al paga-
mento diretto da parte dell'assistito di una 
quota limitata di spesa. 
Le finalità del sani tometro par rebbero , 
dunque, quelle di realizzare una maggiore 
equità del sistema e di responsabilizzare gli 

Le condizioni per l'accesso ai 
servizi sociali e alle prestazioni 
sanitarie. 
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utenti per un uso appropriato dei servizi. 
Le pres taz ion i con par tec ipaz ione alla 
spesa sono quelle relative alle prestazio-
ni farmaceutiche, all 'assistenza speciali-
stica ambula tor ia le , a l l ' ass is tenza ter-
male, a l l ' ass is tenza r iabil i tat iva extra-
ospedaliera semiresidenziale e residen-
ziale, al pronto soccorso non seguito da 
r icovero , alla d i agnos t i ca e r o g a t a in 
day-hospital. 
Per il calcolo dell'indicatore economico ai 
fini sanitari occorre innanzitutto definire 

la composizione del nucleo familiare, che 
è composto dal r ichiedente l 'esenzione, 
dai soggetti con i quali convive e da quel-
li a carico ai fini Irpef anche se non convi-
venti. L 'anziano di età super iore ai 65 
anni può fare nucleo a se stante rispetto 
agli altri conviventi, purché diversi dal 
coniuge. Questa possibilità può consentire 
agli anziani di godere dell'esenzione tota-
le o parz ia le i nd ipenden temen te dalla 
s i tuazione economica del più ampio 
nucleo familiare in cui sono inseriti. 

NOTE 

1 C.Saraceno, Le politiche familiari in Italia, 
L'assistenza sociale, 1999, nn. 3 /4, 16 
2 Editoriale, Prospettive assistenziali, ott-dic., 
2000. 
3 V.M.Caferra, Famiglia e assistenza, Il diritto 
della famiglia nel sistema della sicurezza 
sociale, Bologna, Zanichelli, 1996, 21. 
4 Precisamente agli artt. 33 e 34. Il primo, inti-
tolato, Vita familiare e vita professionale reci-
ta: "1. È garantita la protezione della famiglia 
sul piano giuridico, economico e sociale. 2. Al 
fine di poter conciliare vita familiare e vita pro-
fessionale, ogni individuo ha il diritto di essere 
tutelato contro il licenziamento per un motivo 
legato alla maternità e il diritto a un congedo 
di maternità retribuito e a un congedo paren-
tale dopo la nascita o l'adozione di un figlio". 
L'art. 34, intitolato Sicurezza sociale e assi-
stenza sociale, così prevede: "1. L'Unione rico-
nosce e rispetta il diritto di accesso alle 
prestazioni di sicurezza sociale e ai servizi 
sociali che assicurano protezione in casi quali 
la maternità, la malattia gli infortuni sul lavo-

ro, la dipendenza o la vecchiaia, oltre che in 
caso di perdita del posto di lavoro, secondo le 
modalità stabilite dal diritto comunitario e le 
legislazioni e prassi nazionali. 2. Ogni indivi-
duo che risieda o si sposti legalmente all'inter-
no dell'Unione ha diritto alle prestazioni di 
sicurezza sociale e ai benefìci sociali confor-
memente al diritto comunitario e alle legisla-
zioni e prassi nazionali. 3. Al fine di lottare 
contro l'esclusione sociale e la povertà, 
l'Unione riconosce e rispetta il diritto all'assi-
stenza sociale e all'assistenza abitativa volte a 
garantire un'esistenza dignitosa a tutti coloro 
che non dispongano di risorse sufficienti, 
secondo le modalità stabilite dal diritto comu-
nitario e le legislazioni e prassi nazionali"". 
5 R.Misci, I provvedimenti economici per la 
famiglia: reddito minimo di inserimento (RMI), 
indicatore della situazione economica equiva-
lente (ISEE), sanitometro (ISES), Assistenza 
sociale, nn. 3 / 4 , 1999, 96. 
6 V.M.Caferra, Famiglia e assistenza, Il diritto 
della famiglia nel sistema della sicurezza 
sociale cit., 165. 



SCUOLA 

LA N U O V A R I F O R M A A cura di Renato Pistil lo 

In data 1 f e b b r a i o 2002 il Consig l io dei M in is t r i 
ha esamina to e a p p r o v a t o il t es to del la p r o p o -
sta d i r i f o r m a deg l i o r d i n a m e n t i scolastici. In 
esso sono ben i nd i v i duab i l i i va lo r i che ispira-
no la r i f o rma : l iber tà d i scelta educat iva del la 
f am ig l i a , sv i l uppo de l la coscienza stor ica e d i 
appa r tenenza alla c o m u n i t à locale e naz iona le 
ed al la c iv i l tà eu ropea . 

I PRINCIPALI PUNTI-CHIAVE 

Rispe t to a l le f i n a l i t à i n d i c a t e da l la l egge 30 
per i var i o r d i n i d i scuola (la p receden te legge 
B e r l i n g u e r - De M a u r o ) , è s ta ta d a t a i m p o r -
t a n z a ad a l c u n i a s p e t t i e d u c a t i v i che n o n 
e r a n o in essa c o m p r e s i : p e r e s e m p i o , n e l l a 
scuola de l l ' i n fanz ia , lo sv i l uppo p s i c o - m o t o r i o 
e le p o t e n z i a l i t à d i re laz ione ; nel p r i m o ciclo 
la v a l o r i z z a z i o n e d e l l a t r a d i z i o n e c u l t u r a l e 
i n s i e m e a l l ' e v o l u z i o n e soc ia le c u l t u r a l e e 
s c i e n t i f i c a d e l l a r e a l t à c o n t e m p o r a n e a ; ne l 
secondo ciclo l ' a t t e n z i o n e cos tan te al la cresci-
t a educa t iva , cu l t u ra le e p ro fess iona le de i g io -
van i a t t r ave rso il sapere, il f a r e e l ' ag i re e la 
r i f less ione cr i t ica su d i essi in qualsiasi percorso 
super io re d i par i d i g n i t à cu l tu ra le , sia esso d i 
i s t ruz ione o d i f o r m a z i o n e . 
La r i f o r m a p u n t a a c o s t r u i r e u n a scuo la p i ù 
m o d e r n a a t t r ave rso iJ p o t e n z i a m e n t o de l l ' a l -
f a b e t i z z a z i o n e ne l le t e c n o l o g i e i n f o r m a t i c h e 
ed anche una scuola p iù e u r o p e a con lo s t u d i o 
o b b l i g a t o r i o d i una l i n g u a c o m u n i t a r i a f i n da i 
sei a n n i e d i una seconda l i n g u a c o m u n i t a r i a 
da l l ' e t à d i 11 ann i (scuola secondar ia d i p r i m o 
g rado ) . 
Con questa r i f o r m a le f a m i g l i e possono sceglie-
re: b a m b i n i al la scuoia de l l ' i n fanz ia anche pri-
ma de i t r e ann i e a scuola anche p r ima dei sei. 
Il d i r i t t o - d o v e r e a l l ' i s t r uz i one e al la f o r m a z i o -
ne è s ta to i n n a l z a t o ad a l m e n o 12 a n n i com-
plessivi. 

È prev is ta una n u o v a a r t i c o l a z i o n e d e g l i s tud i 
e de l la f o r m a z i o n e che sia r i spe t tosa de l le e tà 

evo lu t i ve e del la m ig l i o re t r a d i z i o n e scolastica 
i ta l iana: scuola de l l ' i n fanz ia , p r i m o ciclo (scuo-
la p r i m a r i a d i 5 a n n i e scuo la seconda r i a d i 
p r i m o g r a d o di 3 ann i ) con esame di Stato al la 
f i n e del ciclo, secondo ciclo (sistema de i l icei 
ed il s istema de l l ' i s t ruz ione e del la f o r m a z i o n e 
pro fess iona le) ed esame di Stato. 
A l c o m p i m e n t o del qu ind i ces imo anno , a l l 'ap-
p rend i s ta to si a g g i u n g e la possib i l i tà d i s tage 
in rea l tà social i , cu l tu ra l i e de l m o n d o p r o d u t -
t i v o ( a l t e r n a n z a s c u o l a - l a v o r o ) , s o t t o la 
r e s p o n s a b i l i t à d e l l e i s t i t u z i o n i sco las t i che e 
f o r m a t i v e , in en t i pubb l i c i e p r iva t i , n o n p r o f i t 
e imprese. 
Per t u t t o il percorso d i i s t ruz ione e f o r m a z i o n e 
è s e m p r e a p e r t o e ass is t i to d a l l e i s t i t u z i o n i 
scolast iche il passaggio t r a i l icei e t r a il siste-
ma de i licei e il s istema de l l ' i s t r uz ione e de l la 
f o r m a z i o n e pro fess iona le . 
Il l i ceo è s e m p r e d i c i n q u e a n n i ; n e l l ' u l t i m o 
a n n o sa ranno anche f a v o r i t e a t t i v i t à di o r ien -
t a m e n t o e racco rdo con l ' un i ve rs i t à e la f o r -
m a z i o n e tecn i ca s u p e r i o r e . Sono c o n f e r m a t i 
g l i assi cu l t u ra l i t r a d i z i o n a l i : classico, sc ient i f i -
co, a r t i s t i co . Nascono n u o v i l icei: e c o n o m i c o , 
t e c n o l o g i c o , musicale, l i ngu is t i co , de l le scien-
ze u m a n e . 

È g a r a n t i t o l 'accesso a l l ' u n i v e r s i t à anche per 
chi e f f e t t u a corsi p ro fess iona l i d i d u r a t a a lme-
no q u a d r i e n n a l e , con un u l t e r i o r e a n n o d i stu-
d i o e l 'esame di Stato. 

La r i f o r m a p r e v e d e che i p i an i d i s t u d i o con-
t e n g a n o un nuc leo f o n d a m e n t a l e , o m o g e n e o 
su base naz iona le , che r ispecchi la cu l t u ra , le 
t r a d i z i o n i e l ' i d e n t i t à naz iona le , e p r e v e d a n o 
una q u o t a r iservata a l le Reg ion i re la t i va ag l i 
a s p e t t i d i i n t e r e s s e s p e c i f i c o d e l l e stesse, 
anche co l l ega ta con le rea l tà local i . 
Più r i g o r e ne l la v a l u t a z i o n e sia deg l i a p p r e n -
d i m e n t i sia de l c o m p o r t a m e n t o . È c o n f e r m a t a 
la v a l u t a z i o n e pe r i od i ca e a n n u a l e , e f f e t t u a t a 
da i d o c e n t i . V iene i n t r o d o t t a o g n i d u e ann i la 
v a l u t a z i o n e de i p e r i o d i d i da t t i c i . Si è p romoss i 



o respint i ogn i due ann i ai f i n i del passaggio 
al pe r i odo successivo. 
Più qua l i tà : ogn i due ann i l ' I s t i tu to naz iona le 
di va lu taz ione , come in t u t t i i Paesi eu rope i , 
m i s u r e r à con v e r i f i c h e n a z i o n a l i la q u a l i t à 
complessiva d e l l ' o f f e r t a f o r m a t i v a e dei l ivel l i 
deg l i a p p r e n d i m e n t i per m o n i t o r a r e il l ive l lo 
cu l tu ra le deg l i s tuden t i . 
I n v e s t i m e n t o su l la q u a l i t à de l l a f u n z i o n e 
d o c e n t e : f o r m a z i o n e i n i z i a l e u n i v e r s i t a r i a 
del la stessa d i g n i t à per gl i insegnant i-cfr t u t t i 
g l i o rd i n i di scuole con lauree special ist iche e 
t i r oc in io o b b l i g a t o r i o . 
Formaz ione in serviz io dei docen t i con cred i t i 
un ivers i tar i ai f i n i de l lo sv i luppo del la carr iera. 

LE PRINCIPALI CRITICHE 

* - n o n conv ince la scelta di una legge de lega, 
in quan to , d i cono i s indacat i , n o n garant isce 
il p i e n o c o i n v o l g i m e n t o di t u t t i i s o g g e t t i . 
D ' a l t r o n d e lo stesso m e t o d o è s ta to ado t t a -
t o da B e r l i n g u e r con u n a l e g g e q u a d r o 
ancor p iù gener ica e b l i nda ta ; 

>• l ' an t ìc ipo in ingresso dei b a m b i n i nel la scuo-
la de l l ' i n fanz ia p u ò rappresen ta re una con-
n o t a z i o n e d i na tu ra assistenziale di ques to 
s e g m e n t o f o r m a t i v o , in q u a n t o rischia di f a r 
sal tare l ' a t t ua le sistema di sezioni miste (per 
e tà dei b a m b i n i ) , essendo d i f f i c i l e pensare 
ad a g g r e g a z i o n i d i b a m b i n i da 2 a n n i e 
m e z z o ( n o n a n c o r a a u t o s u f f i c i e n t i ) a 5 e 
o l t re ; 

> - l ' i n g r e s s o ne l la scuola e l e m e n t a r e a 5 a n n i 
e m e z z o n o n r i s p o n d e a r i s u l t a t i d i s t u d i 
ps ico log ic i e p e d a g o g i c i : n o n è d e t t o che 
il m a g g i o r a t t i v i s m o de l b a m b i n o d i o g g i 
c o r r i s p o n d a e f f e t t i v a m e n t e a m a g g i o r e 
m a t u r i t à . In p a r t e ques t i d u b b i sono pre-
v i s t i d a l l a l e g g e stessa q u a n d o d i ce che 
p e r il p r o s s i m o a n n o s c o l a s t i c o e f i n o a 
d a t a da d e s t i n a r s i l ' a n t i c i p o è p o s s i b i l e 
s o l o ai n a t i e n t r o il 28 f e b b r a i o , i n o l t r e 
a f f e r m a a c h i a r e l e t t e r e che l ' e v e n t u a l e 
a n t i c i p o è f a c o l t a t i v o , c ioè è a d i s c r e z i o n e 
de i g e n i t o r i ; 

* - i n o l t r e l ' an t i c i po de l l ' i ngresso a scuola cree-
r e b b e u n ' o n d i n a a n o m a l a . I n f a t t i , ne l 
p r i m o a n n o d i un e v e n t u a l e a n t i c i p o d i d u e 
mesi si v e r i f i c h e r e b b e un a u m e n t o de l 17% 
d e l l a p o p o l a z i o n e sco las t i ca i s c r i t t a in 
p r i m a e l e m e n t a r e , c o n r i p e r c u s s i o n i sul 
n u m e r o d e l l e classi e s u g l i asse t t i d e g l i 
o r g a n i c i de l pe rsona le d o c e n t e . Si avrà un 

m a g g i o r f a b b i s o g n o d i i nsegnan t i (6.7S0), 
con un m a g g i o r costo s t imab i le a t t o r n o ai 
245 m i l i on i di Euro; 

^ l ' o n d a d i n u o v i i sc r i t t i , anche se n o t e v o l -
m e n t e p i ù c o n t e n u t a d i q u e l l a p r o v o c a t a 
d a l l ' a p p l i c a z i o n e de l l a l e g g e 30 /2000 sui 
cicli, av rebbe r ipercussioni sui 12 successivi 
a n n i d i scuo la , t r a s c i n a n d o s i q u i n d i ne l 
t e m p o , o l t re a l l ' a u m e n t o a n o m a l o di un 'an-
nua l i t à di iscr i t t i , anche l ' i n c r e m e n t o t e m -
p o r a n e o d i classi e d i i n s e g n a n t i per la 
scuola med ia e poi per la secondar ia supe-
r iore; 

>- i n f i ne p e r m a n g o n o f o r t i p reoccupaz ion i in 
re laz ione al t e m p o scuola (quale sarà l 'orga-
nico assegnato al le scuole? E con qua l i disci-
pl ine?), al t e m p o p ieno del le e lemen ta r i e al 
t e m p o p r o l u n g a t o del le super ior i . 

Invece a l c u n e assoc iaz ion i , t r a cui Diesse 
(D idat t ica ed Innovaz ione Scolastica), pur rico-
noscendo a lcuni l im i t i e a lcune ques t ion i aper-
t e ( in pr imis il cu r r i cu l um de l le d isc ip l ine nei 
var i o r d i n i d i scuola) e s p r i m o n o un g i u d i z i o 
pos i t i vo su questa r i f o rma . In par t i co la re g iu-
d icano pos i t i vamen te : 

>• il r i pensamen to del la f o r m a z i o n e professio-
nale: il " s e c o n d o " canale n o n è p iù conside-
ra to secondo per d i g n i t à . Dare agl i s tuden t i 
la poss ib i l i tà d i scegl iere t r a s tud i l iceal i e 
f o r m a z i o n e p r o f e s s i o n a l e t o g l i e la p i a g a 
soc ia le d e l l e m i g l i a i a d i s t u d e n t i che in 
n o m e de l l ' egua l i t a r i smo e n o n d e l l ' o b b l i g o 
s o n o s t a t i p a r c h e g g i a t i in q u e s t i a n n i in 
m o l t e scuole super io r i ; 

>- il t e n t a t i v o di r ida re d i g n i t à alla f o r m a z i o n e 
de i d o c e n t i , a n c h e se si è d a t o u n peso 
eccessivo al le f aco l t à un ivers i ta r ie di peda-
gog ia e poco al t i r o c i n i o nel le scuole; 
l ' educaz ione deg l i s t uden t i al la cr i t ica: n o n 
p iù l ' impos taz i one d i Gen t i l e dove la scuola 
era so lo m e m o r i z z a z i o n e d i n o z i o n i , ma 
neanche l ' idea b e r l i n g u e r i a n a di una pale-
stra per a p p r e n d e r e compe tenze . La r i f o rma 
v u o l e che a scuola o g n i s t u d e n t e impa r i sia 
a c o n o s c e r e la r e a l t à che a s v i l u p p a r e le 
c o m p e t e n z e per i n t rodurv i s i . 

È q u i n d i una r i f o r m a aper ta , e p o n e le cond i -
z i o n i p e r c h é i n s e g n a n t i , s t u d e n t i e g e n i t o r i 
s i a n o f i n a l m e n t e g l i a t t o r i p r i n c i p a l i d i u n 
c a m b i a m e n t o che res t i t u i s ca a l l a scuo la 
l iber tà , cu l tu ra ed educaz ione . 





QUANDO E 
QUAEE EUROPA 

DI GIORGIO SALINA 

OBI R O N Z A S C R I V E , N E L L A P A G I N A D E G L I E S T E R I D E L G I O R N A L E D E L 1 2 
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C A V O U R , IL G E N E R I C O E P E R E N T O R I O R I C H I A M O ' A L L ' U N I T À D ' I T A L I A ' F U 

E F F I C A C E G R I M A L D E L L O T R A M I T E IL Q U A L E LA C A S A DI S A V O I A I M P O S E 

A G L I ITALIANI N O N L ' U N I T À IN Q U A N T O T A L E B E N S Ì IL SUO P A R T I C O L A R E 

T I P O DI U N I F I C A Z I O N E D E L P A E S E . " 

Un'Europa unita come 
costruttrice di pace: chi osa 

ancora sognare? 

Risulta spontaneo andare col pensiero a 
quant i proseli t i "del l 'as tuto Conte" vi 
siano oggi in Europa! 
Scrive Romano Guardini nel suo breve 
saggio "Il potere": "Persino il senso così 
tormentoso del complesso di inferiorità è 
s empre collegato con una più o meno 

celata presunzione: anche 
se si tratta semplicemente 
di un individuo che non è 
capace di man tene r s i al 
livello dei cri teri elevati 

che ha stabilito per se stesso. Ogni atto, 
ogni s i tuazione, già il semplice fatto di 
vivere, di essere, è direttamente, o per vie 
traverse, congiunto col sentimento dell'e-
sercizio del potere e della volontà di pote-
re. Nella fo rma positiva genera la 
coscienza di essere padroni di se stessi, di 
avere una forza; nella fo rma negat iva 

diviene alterigia, vani tà ." . Il Centro di 
studi filosofici di Gallarate, curando l'edi-
zione della Morcelliana di questo saggio, 
commenta : "... la coscienza comune si 
chiede se il rapporto dell 'umanità verso il 
potere non vada rivisto e ridimensionato. 
Il senso della nuova epoca dovrà consiste-
re appunto in questo, che l'uomo ripren-
da in mano il potere, così che, facendone 
uso, possa anzitutto r imanere uomo." 

DIFFICILE, E TUTTO SOMMATO poco utile, dire se 
questo è uno dei momenti bui dell'Unione, 
oppure no; certamente è uno dei momen-
ti di maggior criticità. Nelle s tanze del 
palazzo, a Bruxelles, u l t imamente mai 
vengono citati i grandi Padri dell'Europa: 
Adeuauer, De Gasperì, Monnet, Schuman, 
vale a dire coloro che sognavano e voleva-
no un'Europa in pace al suo interno per-

SR 



che unita, ed operatr ice di pace nel 
mondo, perché presente nel mondo con 
una politica. Il loro real ismo li portò a 
compiere i piccoli passi possibili, ma 
senza abbandonare i grandi ideali. 
Al più. oggi, si citano Spaak e Spinelli. 
Speriamo non sia solo per ragioni. . . topo-
nomastiche, perché a loro sono intitolate 
due ali del palazzo, oppure ... per amor di 
parte! 
Sullo sfondo di quest 'atmosfera nebbiosa 
si giocano non poche partite importanti e 
dall'esito determinante: il riequilibrio dei 
poteri. Prodi e la Commissione esecutiva, 
l 'al largamento, la costituzionalizzazione 
dei trattati, per citarne solo alcuni, oltre 
gli important i temi all 'esame delle varie 
Istituzioni. Né può essere ignorato il con-
testo mondiale certamente mutato dopo il 
tragico 11 settembre 2001, e dopo i suc-
cessi molto parziali, che altri definiscono 
insuccessi, di Durban e Doha. 
Eco di tutto ciò riecheggia nell 'audizione 
(nello"scambio di opinioni", secondo la 
terminologia parlamentare) cui ha parte-
cipato Valéry Giscard d 'Estain presso la 
Commissione Affari Costituzionali dell'Eu-
roparlamento, il 10 ottobre scorso, che ha 
condotto un 'anal is i realistica, ed anche 
impietosa, della situazione attuale e delle 
prospettive che si hanno di fronte. In quel 
momento, l ' interesse di quest ' intervento 
viene non solo da l l ' indubbio prest igio 
in te rnaz iona le dell 'ex Pres idente della 
Repubblica francese, ma anche dalle voci 
che già allora lo indicano come autorevole 
Candidato alla presidenza della Conven-
zione che dovrà s tudiare e p ropor re un 
documento costituzionale europeo. 
Esordendo, Giscard ha richiamato la gra-
vità del m o m e n t o dopo l ' a t ten ta to alle 
Torri gemelle, la cui conseguenza è che 
oggi forse siamo in grado di prevedere "a 
breve" , ma "a medio" , e sopra t tu t to "a 
lungo termine" può essere davvero diffici-
le ind iv iduare gii scenar i probabi l i . È 
quindi passato ad esaminare le prospetti 
ve che si aprono, cos'i come si vedono 
oggi, r i levando che il t r a t t a to di Q f ' 
Nizza è per lo meno poco compren-

sibile, nelle premesse , e negli esiti. 
"Occorrerebbe incaricare Istituti universi-
tari specializzati, di condurre una ricerca, 
indagando le fonti, le documentazioni e gli 
atti, e di effet tuare un esame esegetico 
basato sulle intenzioni dei diversi Paesi, e 
nei diversi Paesi, per favo-
r ire un ' in te rp re taz ione 
fedele che decifri gli obiet-
tivi reali, spesso configgen-
ti, ed i risultati disponibili 
agLi atti." Un'elegante peri-
frasi per affermare, anche da parte di un 
Francese, che è stato un insuccesso, affret-
tatamente preparato e rimasto alla mercé 
di forze divergenti se non opposte. Ha pro-
seguito ricordando che nel trattato si parla 
di allargamento, ma si ignorano completa-
mente le conseguenze del l 'ampliamento 
dell 'Unione, ad iniziare da quelle che 
r iguardano il funzionamento delle istitu-
zioni, per arrivare a quelle costituzionali. 
Insomma la definizione più rispondente di 
Nizza è: "tendenze astratte." 

SECONDO GISCARD. OCCORRE PERTANTO ridefinire gli 
obiettivi fondamentali, quali ad esempio: 

• Il perseguimento della pace. L'Europa è 
nata per assicurare la pace al suo inter-
no, in un mondo bipolare ora scomparso. 
Oggi il problema del ruolo dell 'Europa 
per la pace si pone aprendos i a scac-
chieri lontani ; p rob l ema acuito dalla 
mancanza di un'Agenzia internazionale 
autorevole, forte, capace di sanzionare; 
non so lamente auspica ta e citata, ma 
costruita e riconosciuta. 

• La ridefinizione delle politica di difesa 
dell 'Europa attuale e allargata; la diffe-
renza non è trascurabile! 

• L ' individuazione di un modello socio 
economico europeo di r i fer imento , al 
quale orientare sviluppo e politiche. 

Questi obiettivi devono determinare il pro-
cesso evolutivo dell 'Unione, anche nelle 

t a p p e o rmai cer te ed imminent i : la 
conferenza intergovernativa, il pros-
simo allargamento, il nuovo accordo 
di finanziamento del bilancio UE. 

Un importante discorso in 
controluce: l'intervento di 
Giscard D'Estain sulle sfide che 
l'Europa deve cogliere. 



Forza e autorevolezza di chi 
scriverà la nuova 

Costituzione Europea. 

PROVIAMO ORA AD AFFRONTARE i punti essen-
ziali che il dibattito attuale deve analiz-
zare . In questo clima ed in questo 
momento storico si discute della propo-
sta is t i tuzionale, avanza ta da tempo e 
che molti ribadiscono, di dare una costi-

tuz ione a l l 'Europa . Qui 
occorre apr i re una serie 
di r i f less ioni : p r ima di 
tut to dobb iamo ch ia r i re 
se punt iamo ad un 'orga-

nizzazione dell 'Unione europea di tipo 
federa l i s ta o se pun t i amo a rea l izzare 
istituzioni intergovernative. 
Subordina tamente , nella prospett iva di 
da r e uno s t r u m e n t o cos t i tuzionale 
a l l 'Europa, p r ima dobbiamo chiar i re e 
decidere cosa vogliamo, come lo voglia-
mo, e poi in iz iamo a lavorarc i con gli 
s t r u m e n t i più idonei allo scopo. 
Pun t iamo ad una cost i tuzione o ad un 
nuovo trat tato? 
Ogni obiettivo compor ta metodi e stru-
menti diversi per perseguirlo. Se parlia-
mo di Cost i tuzione, i p rob lemi che si 
pongono sono, tra gli altri: per l 'organi-
smo che la deve s tudiare e p ropor re ci 
vuole un mandato, non solo formale, ma 
che sia dotato di forza e di autorevolez-
za. Certo il m a n d a t o del P a r l a m e n t o 

europeo è impor t an te e 
/ ' . qualificante, 

- - y Z m a è suffi-
<<c r \ ^ ^ ciente? 

Attualmente i pro-
cessi sono triangolari 

(Pa r l amen to , Commiss ione , 
Consiglio). 

A questo proposito, vorrei far notare 
un parallelo storico: è pur vero che, alla 
fine del 1700, i Padri fondator i si sono 
ri trovati per r ivedere gli obiettivi della 
Confederazione americana; si sono subi-
to accordati e dopo tre mesi hanno avan-
zato al Congresso la p r o p o s t a di u n a 
nuova Costituzione. Ma lì erano presenti 
tutte le personali tà forti e autorevoli! 
Va definita la procedura di approvazio-
ne. In molti Paesi membr i è previsto il 
suffragio universale, in altri no. La pro-

cedura di approvazione sarà differenzia-
ta? In particolare, i nostri amici Inglesi 
come si.troveranno, come reagiranno ad 
una costituzione scritta. È compatibile 
con la loro cultura, la loro tradizione giu-
ridico istituzionale? 
Per i Paesi che non dovessero ader i re , 
che cosa succede rebbe? Ad esempio , 
partecipazione all 'unione monetar ia sì, 
costituzione no; oppure Euro no, costitu-
zione sì; quali scenar i si possono pro-
spettare? 
Il testo "preambolo" ai singoli articoli del 
disposto costituzionale deve avere valore 
giuridico? 
Anche qui lo spunto di Giscard merita un 
commento: nel caso del preambolo della 
Carta dei diri t t i fondamen ta l i , alla 
Conferenza di Nizza non si sono prese 
decisioni chiare. Il problema non è solo 
una questione di "eleganza": nel pream-
bolo possono ritrovarsi principi e criteri 
etici e giuridici che costituiscono "chiave 
in t e rp re t a t i va" au ten t i ca de l l ' in tero 
documen to . Sapp iamo, ad esempio , 
quanto è importante che nei documenti 
fondativi dell 'Europa di domani si rico-
noscano le vere radici della sua specifi-
cità, economica politica e sociale. 
Occorre aff rontare anche una riflessione 
p r e l i m i n a r e sui "limiti a l l ' i ngresso" 
nell 'Unione. Stiamo nell 'ambito geografi-
co del con t inen te o ne usc i amo? Non 
solo la Turchia è in gran parte fuori dal 
cont inente , ma già oggi s a p p i a m o che 
Paesi n o r d a f r i c a n i b u s s a n o alle por te 
dell 'Europa. 

Anche a questo proposi to , vorrei com-
mentare che avere le idee chiare su que-
sto punto è molto importante non solo in 
prospe t t iva , pe rché tali idee dovranno 
fin da subito inf luenzare le politiche di 
collaborazione che da tempo sono in atto 
nel Mediterraneo. 
Prevediamo un processo d ' integrazione 
evolutivo? Sappiamo da dove par t iamo, 
ma non dove arr iveremo. Dobbiamo pre-
vedere una definizione compiuta , fissa 
oppure evolutiva, con progressivo ade-
guamento istituzionale? 
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Vale la pena di ricordare che il Trattato 
di Roma, all 'origine dello s t raordinario 
processo di integrazione europea, aveva 
rappresentato una chiara scelta di defi-
nizione in evoluzione, che prevede pro-
cedure di r i fo rma is t i tuzionale ba sa t e 
sulla unanimità. 
Ci sono poi ques t ioni che r i g u a r d a n o 
cosa e quanto si conserverà dell 'assetto 
istituzionale che il passato ci consegna. 
Ad esempio: lo spazio economico euro-
peo potrà essere completato, integrato, 
da associazioni, da intese intergoverna-
tive? Quale sarà il futuro della coopera-
zione r a f f o r z a t a ? Si dovrà r e s t a r e 
aderent i alla s i tuazione at tuale o ce ne 
stacchiamo? "L'acquisito" comunitario è 
intoccabile? Ad esempio il trattato CECA, 
che è stato cer tamente così impor tan te 
negli ann i C inquan ta , oggi p o t r e b b e 
appar i re non più attuale. 

I NODI CHE DOVRANNO ESSERE S c i o l t i n o n S O n O 

cer tamente solo quelli sopra elencati; vi 
è una t r ama di temi "di fondo", diversi 
t ra loro ma s t r e t t amen te in te rconness i 
che va dipanata . È quello che ci si pro-
pone di seguito, indicano spunti anche 
se o rgan izza t i in modo ge ra r ch i co ed 
organico. 
Un principio fondamentale dei rapporti 
comunitari, anche se 
non è risul-
tato di facile \ 
introduzione, è 
certamente la 
sussidiarietà, nel 
suo duplice signi-
ficato 
politico, di 
non compe-
tenza dell'istan-
za superiore 
(comunitaria) in luogo 
dei governi nazionali 
quanto ciò non sia precisato nei 
trattati, e culturale, di orienta-
mento a posizionare il proces-
so decisionale il più possibile 
vicino ai cittadini. 

Dal punto di vista politico, occorre certa-
mente definire con ancor maggiore pre-
cisione e certezza le materie alle quali è 
applicabile, ed a quali no; e questo è il 
punto messo in evidenza 
da Giscard d 'Es ta in . Ma 
forse è altrettanto, se non 
a n c o r a più impor t an t e , 
mettere a tema un aspetto 
p rocedura le che garant i -
sce la sussidiarietà sostanziale: a tuttora, 
non è stato individuato lo s t rumento di 
controllo di questi meccanismi decisio-
nali dal punto di vista del r ispet to del 
principio di sussidiarietà. Quale dovreb-
be essere l ' istanza preposta? Ovviamen-
te, non pot rebbe che essere un ' i s tanza 
superiore al Consiglio. 
Giscard a ques to pun to evidenzia una 
serie di temi importantissimi r iguardanti 
il dispositivo politico istituzionale, a par-
tire dal nome di ciò che si va a creare: 
Unione Europea ; Unione degli Stati 
d 'Europa; Stati Uniti d 'Europa. Non è un 
t ema secondar io , pe rché è ovviamente 
c o n n e s s o con ciò che si i n t e n d e co-

s t r u i r e : u n a F e d e r a z i o n e di 

# Stat i Naz ione? Un unico 
Stato-nazione? una sorta di 
blocco i n a l t e r a b i l e ? Una 

Confederazione di Stati? Una 
nuova versione di Unione 

Europea a competenze 
variabili? 

A ques to p ropos i to , 
mi s e m b r a oppor tuno 

spa l anca re l 'or izzonte. 
Dal punto di vista cultu-
rale, sia nell 'ambito dei 

disposi t ivo politico isti-
tuz iona le , sia in t e m a di 
sussidiarietà, occorre met-
t e re a t e m a la q u e s t i o n e 
essenziale: come valorizza-
re le d i f f e r e n z e cul tura l i , 

neut ra l izzando le sterili 
contrapposizioni cultu-
rali? Quali sono i crite-

ri e gli s t r u m e n t i pe r 
'urlo? 

H 
H 
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Le questioni di fondo: quale 
sussidiarietà reale, quale 
valorizzazione della pluralità 
di culture. 
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OCCORRERÀ POI RIDEFINIRE le istituzioni prepo- gli Stati nominassero un Commissario? 

Ridisegnare l'attribuzione dei 
poteri nell'Europa allargata: 

legislativo, esecutivo, giudiziale. 

ste al potere legislativo, potere esecutivo 
ed al potere giudiziario. Un primo nodo 
da sciogliere sarà la scelta fra due alter-
native radicali: "adeguare" le attuali isti-
tuzioni in para l le lo al progress ivo 
allargamento 
dell'Unione, oppure studiarne di nuove? 
Vorrei r icordare che L'Europa, nella sua 
pur breve storia, è passa ta da 6 a 15 
membri (che però non aderiscono a tutte 

le iniziative) e prossimamente 
si prospetta uno scenario che 
prevede 28 membri. È possibi-
le semplicemente "allargare" 
anche la dimensione delle isti-

tuzioni man mano che procede l'allarga-
mento della m e m b e r s h i p ? 0 , in altri 
termini: le attuali istituzioni sono adegua-
te all'evoluzione della realtà europea? 
Il potere legislativo appartiene attualmen-
te al Parlamento europeo: a questo propo-
sito, deve permanere (o sarà possibile che 
permanga) un sistema elettorale unificato, 
rigido? 
Il potere esecutivo dove deve risie-
dere? Il potere esecutivo risie-
derà nei Commissari della 
Commissione, o nei Ministri 
del Consiglio dei Ministri? Chi 
dovrà assumere le compe-
tenze per la gestione 
degli eventuali Affari 
Federali? E la gestione 
degli altri settori, come 
sarà armonizzata? Se si 
deciderà che il potere 
esecutivo risiede nella 
Commissione, come si 
procederà alla nomina della 
Commissione? Saranno 
chiamati gli eletti al 
Parlamento europeo? 
Gli Stati? Come risolvere la 
questione politica gravis-
sima che si aprirebbe se 
gli Stati percepissero i 
Commissari da loro indi-
cati come loro rappresen-
tati, e nei contempo non tutti 

Se viceversa i Commissari saranno nomi-
nati daglj. eletti, come e chi allora rappre-
senterà gli Stati? Si potrebbe immaginare 
che il Consiglio continuerà a rappresenta-
re gli Stati non più detenendo il potere 
esecutivo, ma costi tuendo una seconda 
Camera, la Camera degli Stati. 
Certamente questa verrebbe ad assumere 
un ruolo legislativo, e al più di controllo; 
gli Stati acce t te ranno di non avere 
influenza diretta sull'esecutivo? 
Altro grande tema è quello relativo al 
potere giudiziario: indipendente ed extra 
nazionale? Per quali materie? Per quali 
altre materie invece saranno competenti i 
poteri giudiziari nazionali? 

C'È UN LAVORO SERIO e impegnativo da fare; ed 
è urgente. 
Concludeva Giscard d'Estain: "Non abbia-
mo il tempo per approfond i re tutti gli 
aspetti, ma è importante almeno citarli, 
pe rché la complessi tà va a f f ron ta ta e 
risolta nella sua globalità. Le soluzioni 
parziali e progressive, in questa materia, 
sono pericolose ed alla lunga sono le 
meno solide. Certo l'ideale è grande, ma i 

problemi sono molti e veramente com-
plessi". Insomma, volendo sintetizzare 

in una battuta l'inter-
vento di 

/ Giscard, 
credo potreb-

be essere: non 
chi dice: 

"Europa! 
Europa! " 
costruisce 
sulla roc-

cia! Non a 
caso il suo inter-

vento si è concluso 
con una amara consta-

tazione: "...tutti parlano della 
necessità di conferire la poli-
tica estera all 'Europa, esatta-

mente nel momento in cui 
nessuno fa la benché minima 
politica estera con l 'Europa". 



L A SEZIONE LAVORO DI QUESTO NUMERO OSPITA UN C O N T R I B U T O , DI 

E M I L I O C O L O M B O , DI C A R A T T E R E " M A C R O " CHE A N A L I Z Z A LE 

POSSIBILI R I F O R M E ALLA POLITICA DEL LAVORO, IN PARTICOLARE 

L'ARTICOLO SI S O F F E R M A S U L L E POLITICHE D I R E T T E ED I N D I R E T T E 

C H E P O S S A N O P E R M E T T E R E DI D E C L I N A R E IL P R I N C I P I O DI 

S U S S I D I A R I E T À A N C H E N E L MONDO DEL LAVORO AL F 

C O S T R U I R E UNA POLITICA D E L LAVORO CHE A B B I A R E A L M E N T E AL 

C E N T R O LA R I S O R S A U M A N A . 

S E G N A L I A M O , I N O L T R E , A N C H E IL C O N T R I B U T O DI R I C C A R D O 

B E L L O C C H I O , CHE CURA L ' O S S E R V A T O R I O D E L L A S E Z I O N E , D E D I C A T O 

Q U E S T A VOLTA ALLE M O D A L I T À E AGLI I N C E N T I V I PER L ' E M E R S I O N E 

DALI E C O N O M I A S O M M E R S A . 



NUOVE POLITICHE 
PER IE NUOVO 
LAVORO 

si EMILIO COLOMBO 

U A L C H E T E M P O FA IN U N B E L L ' A R T I C O L O D E L N U M E R O 1 - 2 0 0 0 ( " N U O V O 

LAVORO, N U O V E T U T E L E " ) DI Q U E S T A RIVISTA IL P R O F . M A R T I N I . HA U T I -

LIZZATO U N A S E M P L I C E M E T A F O R A P E R D E S C R I V E R E LA S I T U A Z I O N E D E L 

LAVORO O G G I : IL LAVORO È C R U C I A L E A L L ' U O M O IN Q U A N T O E S S O C O S T I -

T U I S C E U N A D E L L E P R I N C I P A L I F O N T I DI C E R T E Z Z A . O G N I U O M O I N F A T T I 

H A U N D E S I D E R I O DI C E R T E Z Z A N E L L A V I T A C H E P U Ò E S S E R E P I Ù 0 M E N O 

F O R T E M A C H E N O N P U Ò E S S E R E E L I M I N A T O E S S E N D O L ' U O M O PER D E F I N I Z I O N E 

IN C O N T I N U A T E N S I O N E V E R S O LA R I C E R C A DI U N A S U A C O M P I U T E Z Z A . 

Il lavoro è anche risposta 
ad un desiderio di 

certezza dell'uomo. 

Nell'ultimo secolo il lavoro in Italia ha 
assunto le caratteristiche di una risposta 
al desiderio di certezza dell'uomo. Inizial-
mente la certezza derivava dalla terra che 
riusciva a dare direttamente i mezzi di sus-

sistenza a chi la coltivava. 
Dopo la seconda guer ra 
mondiale la realtà lavorati-
va e produttiva industriale 
italiana si è profondamen-

te trasformata passando da una economia 
di tipo agricolo ad una di tipo industrializ-
zato. In questo quadro la terra è stata sosti-
tuita dalla fabbrica nel ruolo di fornire un 
elemento di certezza e stabilità nel percor-
so lavorativo degli individui. 
La prova di questo desiderio di certezza e 
stabil i tà nel lavoro è costi tui ta da una 

locuzione utilizzata di sovente in Italia che 
non ha eguali negli altri paesi industrializ-
zati. Siamo infatti abituat i a r iferirci al 
lavoro come al posto di lavoro, quasi che 
fosse una realtà statica ed immutabile. 
D'altro canto è esperienza comune osser-
vare, che le persone attualmente prossime 
all'età pensionabile hanno passato la loro 
intera vita lavorativa all'interno della stes-
sa industria, fabbrica, ospedale o scuola. 
Come vedremo questa situazione è frutto 
di una precisa scelta legislativa ma anche 
di una "cultura sociale" che si è evoluta in 
tal senso. 

ATTUALMENTE SIAMO DI FRONTE ad una situazio-
ne del lavoro profondamente cambiata: la 
in format izzaz ione e la global izzazione 
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delle relazioni industriali hanno portato 
profondi e rapidi cambiamenti in tutti i 
lavori; addir i t tura vi sono lavori come 
quelli legati alla cosiddetta "new eco-
nomy" che cambiano nel momento stesso 
in cui vengono intrapresi. 
Un fenomeno di cambiamento così forte e 
repentino diviene inevitabilmente portato-
re di incertezze ed insicurezze che posso-
no avere risvolti negativi a livello sociale 
(probabilmente questo fenomeno di incer-
tezza spiega par te dei conflitti suscitati 
dalla recente iniziativa legislativa di rifor-
ma dell'articolo 18 delio statuto dei lavo-
ratori). 
Se da una parte non si può negare che la 
profonda incertezza causata dal cambia-
mento del lavoro sia un fenomeno proble-
matico, dal l 'a l t ra si crea una nuova 
opportuni tà per la politica del lavoro di 
ridefinire strumenti e mezzi di intervento 
nel mercato del lavoro. 
La sfida che fronteggia la politica del lavo-
ro è formidabile quanto decisiva: occorre 
passare da una politica del lavoro che for-
nisca certezze statiche ad una politica che 
sia in grado di accompagnare il lavoratore 
all 'interno del proprio percorso lavorativo 
che sin d'ora sappiamo sarà estremamen-
te vario, dato che sono e saranno sempre 
più numerosi i lavoratori che all ' interno 
della propria esperienza lavorativa speri-
mentano varie forme di rapporti di lavo-
ro, subord ina to , au tonomo, a t empo 
determinato ecc. 

Per cos t ru i re una politica del lavoro 
occorre tuttavia avere alcuni punti fermi 
in torno ai quali cos t ru i re l ' appa ra to di 
regole e norme. Quale può essere il punto 
fermo nel lavoro di oggi? 
La r isposta è semplice quanto cruciale: 
l 'uomo. 

In altri t e rmin i a l l ' i n t e rno di ques ta 
nuova r ea l t à dei lavoro l ' un ica e vera 
central i tà è quella della r i sorsa umana . 
Solo riportando questa r isorsa ai centro 
dell 'analisi è possibile costruire una poli-
tica del lavoro adegua ta ma soprat tut to 
efficace, ovvero in grado di res is tere di 
fronte ai notevoli cambiament i che stan-

no caratterizzando il mondo del lavoro. 

LA CENTRALITÀ DELLA RISORSA umana può essere 
raggiunta solamente attraverso il princi-
pio di sussidiarietà, secondo il quale non 
può essere la struttura isti-
tuzionale e la normat iva " lavoro oggi è soggetto ad 
che si impone sul lavoro un cambiamento repentino e 
ma deve essere l 'uomo ed drammatico. 
il suo lavoro a de t ta re i 
tempi ed i cambiament i istituzionali e 
normativi. 
Sino ad ora l'approccio delle politiche del 
lavoro in Italia è stato esattamente l'oppo-
sto del principio di sussidiarietà: era la 
normativa istituzionale a stabilire le carat-
ter is t iche del lavoro, le mans ioni , ecc. 
Queste carat terist iche, essendo stabilite 
dall'alto dovevano essere le medesime per 
tutti i lavorator i di un set tore, ai quali 
veniva corrisposto un medesimo salario 
(indipendentemente dal luogo ove veniva 
effettuato il lavoro), un medesimo tratta-
mento previdenziale ecc. 
La codifica del lavoro era peraltro riferita 
ad un ta rge t ben preciso: il l avora tore 
"capo famiglia" uomo. Non è infatti un 
caso che delle statistiche del lavoro quella 
magg io rmen te p reoccupan te non sia il 
tasso di disoccupazione (numero di disoc-
cupat i diviso la s o m m a di occupat i e 
disoccupati) bensì il tasso 

di occupazione che misura La nuova politica del lavoro 
il numero di occupati rap- deve restituire centralità alla 
por ta to a l l ' in tera popola- risorsa umana. 
zione lavorat iva (ovvero 
tutti quelli che sono po tenz ia lmen te in 
grado di lavorare). Le ultime statist iche 
rilevano in Italia un tasso di occupazione 
al 53.5%, a fronte di una media europea 
dei 63.5%; il nostro è in assoluto uno dei 
valori più bassi all ' interno del panorama 
comunitario. 
Il fatto che così pochi individui tra quelli 
potenzialmente attivi non lavorino, è già 
di per sé un indicatore del fallimento delle 
politiche del lavoro intraprese sino ad ora. 
La riprova di questo fallimento sta nell'os-
servazione dei dati sui tassi di occupazio-
ne delle fasce di p e r s o n e che non 



appartengono al target della politica del 
lavoro: le donne, i giovani e le persone 
con una età superiore ai 55 anni. 
Per tutte queste fasce di persone il gap nei 
confronti della media europea, nei termini 
del tasso di occupazione aumenta notevol-
mente, arrivando a quasi ad una differen-
za di 20 punti in percentuale per il tasso 
di occupazione femminile. 

ESISTEVA IN DEFINITIVA un baratto perverso tra 
incentivi ed assicurazione: la legislazione 
sul lavoro garantiva per chi entrava nel 

mondo del lavoro, certez-
La sussidiarietà richiede z a d i i a v 0 r o e salario 
maggiore flessibilità nel ovunque si andasse for-

mondo del lavoro. nendo tutte le tutele del 
caso, d 'a l t ro canto non 

esistevano sistemi di incentivi essendosi 
determinata una fortissima compressione 
retributiva nello stesso lavoro, tra lavori 
diverse, e tra regioni. 
Occorre scardinare radicalmente questo 
baratto perverso che attualmente è meno 
diffuso in alcuni set tori magg io rmen te 
dinamici della realtà produttiva italiana 
ma che è comunque pervasivo in larghi 
settori del mondo lavorativo, in particola-
re nell 'ambito statale. 
Abbiamo già avuto modo di sottolineare 
che l 'approccio della politica del lavoro 
deve essere improntato alla sussidiarietà. 
Come è possibile operativamente declina-
re il principio di sussidiarietà nel mondo 
del lavoro? 
Per rea l izzare la suss id ia r ie tà occorre 
agire su molte leve che non sono solo nel 
mercato del lavoro. 
Innanzitutto occorre introdurre maggiore 

flessibilità. È indubbio che 
senza flessibilità non è 
possibile a f f ron t a r e ade-
g u a t a m e n t e un merca to 
del lavoro in preda ad una 
trasformazione strutturale 

così r epen t ina e p rofonda . Al di là del 
dibatti to appass iona to a cui si sta assi-
stendo di questi tempi relativamente alla 
r i forma dell'articolo 18 dello statuto dei 
lavoratori, occorre sottolineare che il vero 

Per valorizzare la risorsa 
umana occorre realizzare 

anche una maggiore 
flessibilità salariale. 

passaggio critico per real izzare la vera 
flessibilità non è di tipo legislativo, bensì 
di tipo {naturale. 
Occorre che tutti i lavoratori passino dalla 
concezione di sicurezza del lavoro basata 
sulla certezza del posto di lavoro alla con-
cezione di sicurezza basata sulla propria 
professionali tà , intesa non solo come 
insieme di competenze, ma anche come 
tensione ideale. Di fatto questo è un pas-
saggio che r ichiederà molto tempo per 
essere effettuato dato che modificare la 
cultura del lavoro richiede il cambiamento 
delle convinzioni profonde di molte perso-
ne. E questo tuttavia un cambiamento 
imprescindibile, essendo inutile avere un 
sistema del lavoro flessibile se poi non vi è 
nessuno disposto ad accettarlo e a farlo 
proprio. 

LA FLESSIBILITÀ È L'UNICO modo per aumentare 
il tasso di occupazione femminile, e giova-
nile: le donne infatt i spesso h a n n o la 
necessità per alcuni anni di dedicare più 
tempo alla famiglia ed in questo periodo 
desidererebbero poter ad esempio lavora-
re di meno per poi completare il percorso 
lavorativo in seguito. I giovani dal loro 
canto vorrebbero avere la possibilità di 
fare esperienze diverse, magari di inter-
rompere t e m p o r a n e a m e n t e la p ropr ia 
ca r r i e ra per investire u l te r io rmente in 
is t ruzione con corsi di specializzazione 
ecc. Tutti questi sono percorsi lavorativi 
che possono essere real izzat i con una 
maggiore flessibilità. 
La valor izzazione della r i sorsa u m a n a 
passa anche attraverso una maggiore fles-
sibilità salar iale , che deve ope ra re in 
molti ambiti. 
Un primo ambito è quello tra lavoratori 
appa r t enen t i al medes imo livello. 
Attualmente in moltissimi settori (si pensi 
ad esempio alla scuola, alla sanità, alla 
università) i livelli di carriera sono pochi 
ed esiste una totale rigidità salariale all'in-
terno di ogni livello. Se da una parte è giu-
sto p e n s a r e ad un s i s tema equo ed 
equilibrato tra i pari, è anche altrettanto 
giusto p e n s a r e ad un s is tema che non 



mortifichi gli incentivi: un medico che ha 
reputazione internazionale che percepisce 
il medesimo stipendio di altri suoi colleghi 
meno qualificati vede inevi tabi lmente 
mortificati par te dei suoi incentivi. In 
linea teorica è possibile coniugare equità 
ed incentivi prevedendo fasce salariali per 
livelli e dando alle singole strutture (azien-
de sanitarie, università ecc.) la possibilità 
di fissare l iberamente il livello salariale 
all'interno di queste fasce. 
Ciò che è impor tan te è che i criteri di 
discrezionalità nella fissazione del salario 
r ispondano a logiche chiare, t rasparent i 
ed improntate alla massima oggettività, di 
modo che ognuno possa essere consape-
vole del fatto che mettendosi in gioco in 
maniera più intensa ha la possibilità di 
ottenere di più. 

U N SECONDO AMBITO a cui applicare la flessi-
bilità salariale riguarda lavoratori appar-
tenenti al medesimo settore che operano 
tuttavia in regioni diverse: a t tua lmente 
due impiegat i bancar i che svolgono le 
medes ime funzioni uno operat ivo ad 
esempio a Milano e l'altro a Bari percepi-
scono due salari nominali identici ma due 
salari reali fo r temente diversi. Il pr imo 
infatti a parità di salario nominale, deve 
pagare un affitto mediamente superiore, 
costi di t raspor to più elevati nonché un 
costo della vita in media maggiore (si 
pensi ad esempio nella radicale differenza 
tra i costi del r i sca ldamento domestico) 
rispetto al secondo. In questo caso il crite-
rio di equità formale a cui si ispira buona 
parte della normativa sul lavoro produce 
un effetto perverso in cui si ottiene una 
minore equità sostanziale. Al fine di rea-
l izzare u n a effet t iva equi tà sos tanz ia le 
occorrerebbe equiparare i salari reali cor-
reggendo i salari nominali per le differen-
ze esistenti nei costi della vita. 
Peraltro questo criterio vale non soltanto 
per il lato dell 'offerta di lavoro (ovvero i 
lavorator i) ma anche per il lato della 
domanda di lavoro (ovvero le imprese). Se 
da una p a r t e gli individui compiono le 
p rop r i e scelte di c o n s u m o e r i s p a r m i o 

considerando i propri salari reali, le 
imprese nell'effettuare le proprie scelte di 
invest imento cons iderano anch 'esse i 
costi reali di produzione e non quelli 
nominali. In altri termini permettendo l'e-
rogazione di salari reali maggiori al Sud 
piuttosto che al Nord, implicitamente si 
penalizza la domanda di lavoro da parte 
delle imprese nelle regioni meridionali. 
Dunque flessibilità salariale non come cri-
terio di i n t rodur re diseguagl ianze tra 
lavoratori, bensì come strumento con cui 
ognuno abbia l'incentivo a porre in gioco 
la propr ia professionalità in modo real-
mente completo. 

L'ATTUAZIONE DELLA FLESSIBILITÀ del lavoro rende 
necessarie una serie di r iforme comple-
m e n t a r i ; u n a delle più i m p o r t a n t i è 
cos t i tu i ta dal la r i f o r m a 
del sistema previdenziale. 
Anche ques t 'u l t imo era 
stato concepito con la stes-
sa logica so t tos tan te la 
politica del lavoro: il sistema previdenzia-
le era stato infatti pensato per seguire il 
posto di lavoro e non il lavoratore. Sino a 

Una riforma complementare 
cruciale è quella 
previdenziale. 
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L'adesione all'Unione 
Europea ci chiede di fare un 

ulteriore passo in avanti. 

poco tempo fa un lavoratore che cambia-
va la propria posizione lavorativa da lavo-
ratore dipendente a lavoratore autonomo 
vedeva aprirsi una doppia posizione pre-
videnziale presso l'INPS e, malgrado fosse 
tutto gestito da un medesimo ente e nono-
stante il soggetto fosse il medesimo indivi-
duo, le due posizioni non erano in grado 

di "dialogare" tra di loro. 
Le recenti r iforme .hanno 
migliorato questi aspett i 
ma permane una forte dif-
ficoltà da parte della pre-

videnza a seguire l ' individuo duran te il 
proprio percorso lavorativo qualora que-
sto percorso non si riveli assolutamente 
s tandardizzato. D'altro canto l 'adesione 
all 'Unione Europea ci chiede di fare un 
ul ter iore passo in avanti chiedendo ai 
sistemi previdenziali di "seguire" i lavora-

tori anche negli altri Stati dell 'Unione 
qualora il loro percorso lavorativo 
richieda esperienze di lavoro all'estero. 
Quelli delineati nei paragrafi preceden-
ti sono solo alcuni dei canali con cui la 

politica del lavoro può 
valor izzare la r i sorsa 
umana. Un altro canale 

al tret tanto impor-
tante è costituito 

dall'istruzione, 
intesa come valo-

rizzazione del capi-
tale umano a tutti i livelli. 
Per permet tere ai lavoratori occupati di 
stare al passo con un lavoro che cambia 
così r ap idamen te è necessar io che essi 
possano aggiornarsi cont inuamente tra-
mite la cosiddetta "formazione continua", 
così come per i lavoratori disoccupati ciò 
che risulta sempre più decisiva è una loro 
r iqual i f icazione t r ami te la fo rmazione , 
oltre che ovviamente un sistema di collo-
camento efficiente. 

Considerazioni ana loghe valgono per i 
giovani che si a f facciano per la p r i m a 
volta nel mondo del lavoro. È indubbio 
che i paesi industrializzati in cui il tasso di 
occupazione giovanile è maggiore (USA e 
Regno Unito) sono anche tra i paesi in cui 

il s istema di formazione soprat tut to di 
carat tere universitario è maggiormente 
efficiente-nel fornire le skills richieste dal 
mercato del lavoro. 
Senza entrare nel dibattito su quale siste-
ma universitario sia preferibile, ciò che è 
innegabile è che occorre avviare un inten-
so processo di riforma affinché frequenta-
re l 'universi tà in Italia sia un vero 
investimento in capitale umano. Visto da 
questo punto eli vista non deve necessaria-
mente scandal izzare il fatto che esso 
possa avere le caratteristiche degli investi-
menti tradizionali, ovvero un costo ed un 
rendimento. 

IN ITALIA ATTUALMENTE l'investimento in capi-
tale umano realizzato tramite l'università 
non ha né un costo (le rette universitarie 
italiane sono tra le più basse d'Europa) né 
un rendimento , dato che un giovane al 
momento dell'iscrizione in università ha 
una idea molto vaga delle possibilità di 
impiego dopo la laurea per non parlare 
dei livelli retributivi a cui potrà aspirare. 
Anche in questo ambito occorre ribaltare 
comple t amen te la logica su cui era 
imperniato il baratto tra assicurazione ed 
incentivi cui abbiamo accennato prece-
d e n t e m e n t e . In ques to caso il ba ra t t o 
prevedeva l 'accesso pressoché gratuito 
all 'università, a discapito sia della qualità 
della formazione sia degli incentivi degli 
studenti stessi. Oltre ad essere tra i paesi 
eu rope i con le re t te un ivers i t a r i e più 
basse, l'Italia è anche tra i paesi europei 
in cui si eroga il minor numero di borse 
di studio. In questo modo il sistema non 
r iesce a p r e m i a r e i più bravi ed i più 
volenterosi a discapito della formazione 
universitaria in generale. 
In questo caso un aumento delle rette uni-
versitarie accompagnato da un cospicuo 
aumento delle borse di studio per gli stu-
denti più meritevoli avrebbe probabi l -
mente l'esito di migliorare la qualità dei 
servizi offerti dalle università, oltreché di 
responsabil izzare maggiormente gli stu-
denti. 
Non è peraltro escludibile a priori che un 



servizio di borse di studio o di "prestiti di 
onore" non possa essere fornito diretta-
mente dal mercato . In Inghil terra ad 
esempio gli studenti ottengono un finan-
ziamento dallo Stato e dalle banche per 
frequentare l'università, essendo tenuti a 
ripagare il credito ricevuto con una parte 
dei salari percepiti nella successiva vita 
lavorativa. Negli Stati Uniti esistono 
attualmente dei fondi di investimento che 
investono d i re t tamente in is t ruzione 
pagando le rette universitarie agli studen-
ti, che sono in seguito tenuti a restituire al 
fondo di investimento una percentuale dei 
propri redditi futuri. Oltre che a permette-
re a numerosi studenti di frequentare con 
successo l'università questa iniziativa si è 
rivelata profittevole per gli stessi fondi di 
investimento d imost rando che l 'investi-
mento in capitale umano può essere red-
ditizio non solo per chi lo intraprende ma 
anche per chi lo finanzia. 

U N A POLITICA DEL LAVORO che valorizzi real-
men te la r i so r sa u m a n a deve dunque 
essere legata impresc ind ib i lmente alla 
politica dell'istruzione, ma anche ad altri 
ambiti, tra cui un ruolo decisivo è svolto 
dall'efficienza del settore finanziario. 
Ad oggi la componen t e m a g g i o r m e n t e 
d inamica della d o m a n d a di lavoro in 
Italia deriva dalle piccole e medie impre-
se che costituiscono l 'ambito con il mag-
giore po tenz ia le del nos t ro tessu to 
produttivo. Attualmente la crescita dalle 
piccole e med ie i m p r e s e è f o r t emen te 
compressa da un sistema finanziario che 
favor isce s i s t e m a t i c a m e n t e la g r a n d e 
impresa a discapito della piccola real tà 
produttiva. Essendo pressoché inesistenti 
pe r ques te i m p r e s e fo rme di finanzia-
mento di ca ra t t e re az ionar io (i mercat i 
telematici per le PMI sono solo agli inizi), 
in assenza di un adeguato finanziamento 
banca r io , la piccola e med ia i m p r e s a 
r imane troppo vincolata al capitale perso-
nale dell ' imprenditore e al reinvestimento 
degli utili. 

Un sistema finanziario maggiormente effi-
ciente che riduca sensibilmente le barrie-

re al finanziamento delle PMI costituireb-
be un volano decisivo per la crescita di 
queste imprese favorendo uno sviluppo 
sostanziale e duraturo delle domanda di 
lavoro. L'efficienza del 
sistema finanziario risulta Le PMI hanno bisogno di un 
decisiva anche per valoriz- sistema finanziario efficiente. 
zare in modo più completo 
la risorsa umana. In ultima analisi l'im-
prendi tore è una persona che ha avuto 
una idea sulla quale ha costruito un pro-
prio progetto produttivo. Sappiamo che le 
idee sono "beni" per i quali è difficile 
avere un mercato . Esse costi tuiscono 
infatti investimenti molto rischiosi dato 
che per definizione una idea è un progetto 
solo potenziale di cui non si conoscono 
con esattezza le probabilità di successo. 
Per ga ran t i r e il finanziamento di un 
numero elevato di idee è necessar io un 
sistema finanziario efficiente che, diversi-



fìcando il rischio, permetta una maggiore 
disponibilità di fondi per questo genere di 
attività. In questo modo sarebbe possibile 
valorizzare appieno la risorsa umana degli 
imprenditori favorendo l ' impresa ovvero 
l ' intrapresa cioè la messa in opera di una 
intuizione o una idea iniziale in cui l'im-
prenditore mette in gioco tutto se stesso. 

UN'ULT IMA CONSIDERAZIONE conclusiva:, anche 
se brevemente , il numero e la r i levanza 
degli ambiti di riforma cui si è fatto accen-
no in ques to breve art icolo d a n n o una 
idea della portata che avrebbe una rifor-
ma del lavoro realmente improntata sulla 
centralità della risorsa umana . 
Non si può tuttavia pensare che una rifor-
ma di tale radicalità possa essere condot-
ta senza costi. 

Se è innegabile che un aumento del grado 
di flessibilità possa essere benefico per la 
realtà .produttiva ed il mondo del lavoro 
italiano, è altrettanto indubbio che attual-
mente il punto di partenza in molti settori 
è improntato alla rigidità più estrema. Il 
passaggio dalla rigidità alla flessibili tà 
comporterà inevitabilmente dei costi, se 
non altro in termini di perdita di certezze 
per i lavoratori. Occorre pensare a forme 
a l te rna t ive di tutela per i l avora tor i 
du ran te questa delicata t rans iz ione , ad 
esempio incrementando e rimodulando gli 
ammort izzator i sociali a cui possono far 
ricorso i laboratori penalizzati in questa 
fase . Solo in questo modo è possibile 
con iugare la suss id ia r ie tà e sol idar ie tà 
nelle relazioni tra lavoratori e datori di 
lavoro. 

WANTANY HELP, BEORGE ? 
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Riccardo Bellocchio 

Con l 'approvaz ione della legge 18 o t t ob re 2001 

n. 383 e del le successive m o d i f i c h e i n t r o d o t t e 

dalla legge f inanziar ia per l 'anno 2002, relat iva 

ai p r im i in te rven t i per il r i lancio de l l ' economia 

(nota come legge dei 100 giorn i ) , un signi f icat i -

vo impulso è stato da to per incent ivare l 'emer-

sione de l l 'economia sommersa e qu ind i il lavoro 

nero. 

Le nuove disposizioni di legge t e n d o n o in par t i -

colare a consent i re la rego la r i zzaz ione di t u t t i 

que i r a p p o r t i d i c a r a t t e r e l a v o r a t i v o svo l t i , 

anche s o l a m e n t e in par te , in v i o l az i one de l le 

v igen t i d isposizioni di legge in mater ia t r i bu ta -

ria e con t r ibu t i va . 

Per consent i re ciò le nuove previsioni no rmat i ve 

p revedono un meccanismo imposi t ivo signif ica-

t i vamen te agevo la to che t iene con to del la misu-

ra de l l a v o r o sommerso . La d i spos i z i one t r a e 

or ig ine dal la necessità di garan t i re ai lavorator i 

interessati ai rappor t i di lavoro svolt i , anche solo 

in parte, in v io laz ione del le no rmat i ve in mate-

ria t r i b u t a r i a e con t r i bu t i va , la massima t u t e l a 

prev idenz ia le e o f f r i r e agl i stessi la possibi l i tà di 

g iunge re alla de f i n i z ione del la p ropr ia s i tuazio-

ne fiscale e con t r ibu t i va per gl i ann i pregressi. 

I CONTENUTI 

Trami te apposi ta d ich iaraz ione di emersione, da 

presentare en t ro il 30 g i u g n o 2002, gl i impren-

d i to r i che hanno f a t t o r icorso a lavoro i r regolare 

(non a d e m p i e n d o in t u t t o o in par te agl i obb l i -

gh i previst i dal la v igen te normat i va fiscale e pre-

videnziale) possono fa r lo emergere. 

La d ichiarazione di emersione, per il per iodo di 

imposta di cui al la data di p resentaz ione del la 

stessa e per i due per iod i successivi, costituisce 

t i t o l o di accesso a part ico lar i reg imi di incent ivo 

fiscale e previdenzia le. 

Gli imp rend i t o r i , qu ind i , che si i m p e g n a n o nel 

p rog ramma di emersione e, conseguentemente , 

i n c remen tano l ' i m p o n i b i l e d ich ia ra to , r i spe t to 

a l l ' anno precedente, hanno d i r i t t o , f i n o a con-

co r renza de l t r i p l o de l cos to de l l avo ro che 

h a n n o f a t t o e m e r g e r e con la d i c h i a r a z i o n e , 

a l l 'app l icaz ione su l l ' inc remento stesso di un ' im-

posta sos t i t u t i va d e l l ' i m p o s t a IRPEF, IRPEG, e 

IRAP, con tassazione separata r i spe t to al r ima-

nente per iodo, dovu ta in rag ione di un 'a l i quo ta 

del 10% per il p r imo per iodo d ' imposta , del 15% 

per il secondo per iodo di imposta e del 20% per 

il te rzo per iodo di imposta. 

Sul m a g g i o r e impon ib i l e prev idenz ia le re la t ivo 

ai r e d d i t i d i l avo ro emersi d i ch ia ra t i , e conse-

guen te alla d ich iaraz ione di emersione, si appl i -

ca una c o n t r i b u z i o n e s o s t i t u t i v a , d o v u t a in 

rag ione di un 'a l iquo ta del 7% per il p r imo per io-

do, del 9% per il secondo per iodo, del 11 per il 

t e rzo per iodo . 

Anche dal p u n t o di vista del l 'assicurazione con-

t r o gl i i n f o r t u n i il lavoro f a t t o emergere sconta 

l 'agevo laz ione del 75% del p rem io d o v u t o per il 

p r imo anno, del 70% per il secondo anno e del 

65% per il te rzo . 

I l avo ra to r i , che pa ra l l e l amen te , si i m p e g n a n o 

ne l p r o g r a m m a di e m e r s i o n e sono esclusi da 

L I 



cont r ibuz ione previdenziale e, sui loro reddi t i di 
lavoro emerso si appl ica l ' impos ta sos t i tu t i va 
dell'IRPEF, con tassazione separata r ispet to al 
r i m a n e n t e i m p o n i b i l e , d o v u t a in r ag ione di 
un 'a l iquo ta del 6% per il p r imo anno, de l l ' 8% 
per il secondo anno; e del 10% per il terzo anno. 
I lavorator i del le imprese che aderiscono ai pro-
g rammi di emersione possono, para l le lamente 
r icos t i tu i re la p ropr ia pos iz ione prev idenz ia le 
re la t ivamente ai per iodi di lavoro pregressi pre-
stat i presso l ' impresa che presenta la d ich iara-
z ione di emers ione al la qua le a p p a r t e n g o n o 
alla data del 28/02/2002. Det ta r icos t i tuz ione, 
che avviene esclusivamente med ian te cont r ibu-
z ione vo lontar ia f i no ad un massimo di 60 mesi, 
c o n t e g g i a n d o p e r i o d i di 20 mesi per o g n i 12 
mesi d i l avoro p res ta to presso l ' impresa. Con 
ta le versamento di con t r i bu t i vo lon tar i , che può 
essere i n teg ra ta f i n o ad un massimo del 66% 
de l la q u o t a a car ico del d a t o r e d i l avo ro 
m e d i a n t e p r e l i e v o da l le r isorse p u b b l i c h e , il 
lavoratore ricostruisce la propr ia posiz ione pen-
sionistica. 

I BENEFICIARI 

I sogge t t i interessat i dal le d isposiz ion i di legge 

sono t u t t i g l i i m p r e n d i t o r i ed i sogge t t i t i t o l a r i 

di r e d d i t o di lavoro a u t o n o m o ; t u t t i i t i t o l a r i di 

r e d d i t i d i impresa, i n d i p e n d e n t e m e n t e da l la 

lo ro veste g iur id ica . Po t ranno ino l t re avvalersi 

d e l l ' a g e v o l a z i o n e anche g l i i m p r e n d i t o r i che 

n o n h a n n o mai d i ch ia ra to redd i t i d ' impresa e 

che i n t e n d o n o f a re e m e r g e r e la p r o p r i a a t t i -

v i t à e i l a v o r a t o r i i r r e g o l a r i i m p i e g a t i ne l l a 

stessa. 

V i e n e c o m u n q u e c h i a r i t o che il p r e s u p p o s t o 

per accedere a t a l e r e g i m e è q u e l l o d i avere 

u t i l i zza to lavora to r i i r rego lar i p r ima de l l ' en t ra -

ta in v i go re del la legge n. 388/2001 e f i n o alla 

d a t a di p r e s e n t a z i o n e de l la d i c h i a r a z i o n e d i 

emers ione. 

La d i ch ia raz ione d i emers ione p u ò r i gua rda re 

q u a l u n q u e l a v o r a t o r e i r r e g o l a r e , o c c u p a t o 

t a n t o a t e m p o d e t e r m i n a t o q u a n t o a t e m p o 

i n d e t e r m i n a t o ; sono r icompres i i no l t r e anche i 

l avo ra to r i che i n t r a t t e n g o n o r a p p o r t i con f i gu -

rabi l i in co l l abo raz ione c o o r d i n a t e e con t i nua -

t ive . Sono esclusi i f am ig l i a r i d e l l ' i m p r e n d i t o r e , 

i con iug i . I f ig l i , e i f a m i g l i a r i pa r tec ipan t i l ' im-

presa fami l i a re . 

GLI IMPEGNI 

Per f ru i re del nuovo regime agevola to i dator i 
d i l a v o r t K d e v o n o c o m u n q u e impegna rs i nel 
p r o g r a m m a di emers ione , i n c r e m e n t a n d o il 
redd i to impon ib i le d ' impresa (o di lavoro au to-
nomo) d ich iarato r ispet to a que l lo del per iodo 
precedente; su de t t o incremento, in par t ico lare 
c'è d i r i t t o ad una tassazione sost i tut iva f i no a 
c o n c o r r e n z a de l t r i p l o de l costo de l l avo ro 
emerso. 

I n o l t r e ai d a t o r i d i l avo ro che e f f e t t u a n o la 
d ich iaraz ione di emersione non si appl icano le 
sanzioni ammin is t ra t i ve e i reat i connesse alla 
v io laz ione fiscali e prev idenzia l i re lat ive all 'esi-
stenza del lavoro sommerso. Non sono appl ica-
te le sanzioni previste in mater ia di IVA per le 
v io laz ion i concernent i le l iqu idaz ion i e i versa-
men t i per iodic i , nonché non t rove ranno appl i -
caz ione n e m m e n o le sanz ion i p rev is te per 
l 'omessa e f f e t t uaz ione del le r i tenu te e dei rela-
t iv i versament i dovu t i f i no alla data di presen-
taz ione del la d ich iaraz ione di emersione. 
Inf ine per ciascuno dei per iodo di imposta rego-
lar izzat i il concorda to previsto dal la no rma ha 
e f fe t t i preclusivi degl i accertament i previdenzia-
li relat iv i a l l 'a t t iv i tà d ' impresa o di lavoro auto-
nomo f i no alla concorrenza del t r i p lo del costo 
del lavoro i r rego la re che in questa sede v iene 
d ich ia ra to ; nono sono qu ind i preclusi u l te r io r i 
accer tament i nel caso in cui il redd i to accertato 
sia super iore a ta le l imi te. 
L'unica condiz ione per po ter accedere a questo 
regime è necessario che non siano iniz iat i acces-
si, ispezioni o accer tament i di na tu ra f iscale o 
previdenziale. 

A CHI CONVIENE 

Data l 'appet ib i l i tà fiscale e previdenziale, nessu-

na sanz ione per t u t t o il p e r i o d o pregresso e 

i m p u n i t à assoluta, la l egge si p resen ta come 

an ima ta da o t t i m e in tenz ione per una lo t ta al 

f e n o m e n o del lavoro nero; anche se alcuni com-

m e n t a t o r i l a m e n t a n o la mancanza di un mag-

g iore accordo con le no rme già present i relat iv i 

ai con t ra t t i di r ia l l ineamento per il Sud. Di sicuro 

per una impresa che prevede nei prossimi anni 

un i n c r e m e n t o di l avo ro e di r e d d i t o , ques ta 

norma agevola no tevo lmen te la propr ia posizio-

ne e faci l i ta la sua emersione. 



LE ORGANIZZAZIONI NON PROFIT SONO IN GRADO DI GESTIRE I SERVIZI 

PUBBLICI IN O U T S O U R C I N G ? 

L o HA RISCONTRATO LA REGIONE P I E M O N T E GRAZIE A UNA SPECIFICA 

I N D A G I N E SUL CAMPO NEI SETTORI CULTURALI-RI CREATI VI E 

D E L L ' I S T R U Z I O N E , COMMISSIONATA D A L L ' A S S E S S O R A T O ALLA C U L T U R A 

ALL'ISTRA. 

N E L L A PRIMA PARTE DELLA RICERCA SERGIO F O À HA CURATO GLI ASPETTI 

TEORICI M E T T E N D O IN RISALTO LE Q U E S T I O N I GIURIDICHE DI MAGGIOR 

RILIEVO ED I PROFILI CRITICI CHE ATTENGONO AL COINVOLGIMENTO DELLE 

S T E S S E O R G A N I Z Z A Z I O N I N E L L ' E R O G A Z I O N E DI A T T I V I T À DI R I L I E V O 

P U B B L I C O , T E N E N D O CONTO IN PARTICOLARI; DELLE N O V I T À LEGATE 

ALLA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA C O S T I T U Z I O N E E DEGLI S T R U M E N T I 

OFFERTI DAL PIÙ RECENTE LEGISLATORE. 

G I U S E P P E C A L A B R E S E HA ANALIZZATO LE IMPLICAZIONI ECONOMICO-SOCIALI 

DA CUI È EMERSO CHE LE N O N P R O F I T PIEMONTESI SONO COSTITUITE 

SECONDO I CANONI CLASSICI AZIENDALI , PER CUI IL LORO IMPIEGO NELLA 

G E S T I O N E DI SERVIZI PUBBLICI N O N D O V R E B B E C O S T I T U I R E A L C U N 

P R O B L E M A . C i ò , C O M U N Q U E , NON ESCLUDE ALL'OPERATORE PUBBLICO IL 

C O M P I T O DI V I G I L A N Z A S U L L A Q U A L I T À E S U L L ' A F F I D A B I L I T À 

DELL'INTERLOCUTORE NON PROFIT. 



^ INTERVENTO DEI 
PRIVATI NEEEA 
GESTIONE DEI BENI E 
DEI SERVIZI CUETURAEI 
C E N N I CRITICI A DIECI ANNI DALLA LEGGE QUADRO SUL DIRITTO ALLO STUDIO 

UNIVERSITARIO (L. 390/1991). 

DI SERGIO FOÀ 

LTRE ALLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE. DIVERSE ORGANIZZAZIONI PRIVA-

TE PERSEGUONO PER STATUTO FINI DI INTERESSE PUBBLICO. IL LORO 

INTERVENTO PUÒ INTEGRARE QUELLO PUBBLICO E DIVENIRE STRUMENTO 

PER L'EROGAZIONE DI UN SERVIZIO PUBBLICO. ED IN ALTRI CASI PUÒ 

SOSTITUIRSI ALL'ATTIVITÀ AMMINISTRATIVA. COSÌ LASCIANDO ALLENTE 

TERRITORIALE FUNZIONI DI CONTROLLO SULLA PRESTAZIONE DELL'ATTIVITÀ E 

SUI RISULTATI RAGGIUNTI. 

Le attività sociali tra pubblico 
e privato: processo di 

convergenza verso un sistema 
integrato di servizi. 

Il percorso storico che ha segnato il crescente 
coinvolgimento dei soggetti privati senza 
scopo di lucro nell'erogazione di attività di 
rilievo pubblico e di servizi pubblici a carat-

tere sociale mostra perdu-
rante attualità: ad esempio 
le risalenti dispute sul carat-
tere pubblico o privato delle 
stesse organizzazioni sono 
oggi rinvigorite al fine di 

comprendere se debbano o meno essere 
seguite le procedure di evidenza pubblica 
allorquando le stesse organizzazioni intenda-
no appaltare lavori, servizi o forniture a sog-
getti terzi. 
Le pagine che seguono illustrano le questioni 
giuridiche di maggior rilievo ed i profili critici 
che attengono al coinvolgimento delle stesse 
organizzazioni nell'erogazione di attività di 
rilievo pubblico, tenendo conto in particolare 
delle novità legate alla riforma del titolo V 

della Costituzione e degli strumenti offerti dal 
più recente legislatore. 

GIÀ SUL FINIRE DELL'800 gli studi di diritto ammini-
strativo distinguevano dall'amministrazione 
decentrata territoriale una amministrazione 
sociale, intesa come "amministrazione prove-
niente dalla libera iniziativa delle forze sociali" 
e ricondotta ad ima nozione di amministrazio-
ne "in senso larghissimo e non proprio". A 
livello locale si individuavano oltre al comune 
"molti altri enti" in grado di erogare servizi "di 
varia indole", capaci di assumere nell'ordina-
mento una posizione di autonomia non dissi-
mile da quella comunale. 
La distinzione tra carattere pubblico e privato 
dell'organizzazione rivolta a perseguire scopi 
"sociali" è da sempre risultata poco precisa: 
proprio nel rapporto tra i gruppi sociali ed i 
pubblici poteri scaturiscono infatti figure in cui 
la nota della "pubblicità", intesa come cura di 
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un interesse generale riferibile all'intera collet-
tività, viene ad assumere aspetti davvero origi-
nali, nel contesto di mia società pluriclasse ove 
l'assunzione nell'ambito del "pubblico" si deve 
risolvere in una misura di equilibrio tra gruppo 
sociale e norma statale. 
Non sono mancate dure critiche al fenomeno 
di espansione delle organizzazioni sociali, e si 
è addirittura rimarcata la tensione del nostro 
ordinamento verso una nuova forma di siste-
ma feudale, caratterizzato dalla dispersione 
della sovranità e da un pericoloso intreccio tra 
sfera pubblica e privata nell'ambito delle 
manifestazioni della vita sociale. La critica 
aveva assunto i toni più concitati riguardo 
all'atteggiamento antagonistico che le orga-
nizzazioni private avevano assunto nei con-
fronti dello Stato: di qui le resistenze ide-
ologiche opposte dal regime fascista alle orga-
nizzazioni autarchiche, atteso l'asserito carat-
tere "antinazionale" del riconoscimento di 
espressioni del decentramento amministrativo. 
In luogo del termine "autarchia" si è successi-
vamente proposta l'utilizzazione del termine 
"autoamministrazione", per individuare orga-
nizzazioni che perseguono fini sociali e sono 
coinvolte nella gestione di servizi. 
Con l'instaurazione dell'ordinamento repubbli-
cano, il principio pluralistico è stato attuato in 
modo parziale, concedendo ambiti ristretti alla 
società civile: nel testo costituzionale manca un 
richiamo al principio di sussidiarietà in funzio-
ne del pluralismo, e a livello di legislazione pri-
maria ne discende una singolare asimmetria 
tra la minuziosa regolazione normativa di 
determinati settori (concorrenza tra imprese, 
tutela dei consumatori, ecc.) e la preoccupante 
assenza di regole sulle diverse forme associati-
ve ed i loro rapporti con il settore pubblico, con 
le altre associazioni e con i loro componenti. 
Tale mancanza è particolarmente avvertita 
negli ultimi anni, in costanza del sensibile 
ampliamento delle attività sociali prestate da 
organizzazioni private. 
Il rapporto intercorrente tra lo Stato e le sue 
articolazioni territoriali, da un lato, e i sogget-
ti privati, dall'altro, è sensibilmente mutato 
rispetto all'impostazione prefigurata dal 
codice civile con riferimento agli enti 
morali di cui al libro primo, ed in 
luogo delle stringenti forme di con-
trollo ipotizzate originariamente, il 

legislatore prevede oggi molteplici forme di 
incentivazione pubblica dell'attività sociale pri-
vata. Quest'ultima è identificata con le nozioni 
di privato sociale o non profit, o di terzo setto-
re, di economia sociale, di 
solidarismo e, sotto un parti-
colare profilo, di volontariato. 
A livello generale si può regi-
strare un processo di conver-
genza e di uniformazione 
dell'azione sociale pubblica e 
di quella privata, il cui esito nel settore dei ser-
vizi sociali è oggi formalizzato dalla 1. 8 novem-
bre 2000, n. 328, legge quadro per la 
realizzazione del sistema integrato di interven-
ti e servizi sociali. 
Tale legge prevede che alla gestione ed all'of-
ferta dei servizi provvedono soggetti pubblici 
nonché "in qualità di soggetti attivi nella pro-
gettazione e nella realizzazione concertata 
degli interventi, organismi non lucrativi di uti-
lità sociale, organismi della cooperazione, 
organizzazioni di volontariato, associazioni ed 
enti di promozione sociale, fondazioni, enti di 
patronato e altri soggetti privati". L'art.5 della 
stessa legge, formalizzando un principio già 
affermatosi a livello settoriale, nel disciplinare 
il "ruolo del terzo settore", ha previsto che gli 
enti locali, le regioni e lo Stato, nel rispetto del 
principio di sussidiarietà, promuovano azioni 
per il sostegno e la qualificazione dei soggetti 
operanti nel terzo settore, nell'ambito delle 
risorse disponibili in base al piano nazionale, 
ai piani regionali degli interventi, ed al piano 
di zona, ed anche attraverso interventi per 
l'accesso agevolato al credito ed ai fondi 
dell'Unione europea. 
Le organizzazioni private 
che operano nel settore 
sociale e che sono fa-
vorite dalla pubblica 
amministrazione 
attraverso l'ero-

Con la Ig. n..328 del 2000 si 
registra il processo di 
convergenza e di unificazione 
dell'azione sociale pubblica e 
di quella privata. 
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Il difficile inquadramento 
giuridico degli "enti 

morali" tra diritto pubblico 
e diritto privato. 

gazione di finanziamenti o attraverso la con-
cessione di benefici fiscali sono soggette a 
penetranti forme di controllo e di vigilanza da 
parte dell'amministrazione stessa, e ciò è giu-
stificato quando le prestazioni erogate rientra-
no in un "sistema integrato di servizi" e devono 
uniformarsi quantitativamente e qualitativa-
mente ai livelli stabiliti in sede di programma-
zione degli interventi sul territorio. 
Si è parlato della creazione di un "mercato dei 

beni sociali" o "welfare 
market, che, ancorché rego-
lato dallo Stato, si potrebbe 
configurare come parallelo e 
concorrenziale con il sistema 
pubblico, almeno per tutti i 

casi in cui esso venisse ad operare nell'ambito 
degli stessi beni e servizi prodotti e gestiti in 
forma pubblica. I soggetti che dovrebbero ani-
marlo sono le c.d. "imprese sociali", gli enti 
della cooperazione e della mutualità, le "coope-
rative sociali", il volontariato, l'associazioni-
smo, le fondazioni private, e più in generale gli 
"enti di utilità collettiva". Si tratta di organizza-
zioni tra loro sensibilmente differenziate per 
funzioni, finalità, connotazioni etico - culturali 
e spazi sociali di incidenza, sicché risulta pro-
blematica la configurazione stessa del progetto 
di un mercato e la determinazione degli ele-
menti ideeeha differenziarlo rispetto ad espe-
rienze come il volontariato sociale che non 
hanno le potenzialità per originare un "merca-
to" di beni sociali. 

L'INQUADRAMENTO GIURIDICO degli enti morali di 
diritto privato ha sollecitato riflessioni dottrina-
li con riguardo alla distinzione tra persone giu-
ridiche pubbliche e private. Nel richiamare le 
elaborazioni teoriche sulla c.d. "amministra-
zione sociale", è utile sottolineare che, mentre 

nessun dubbio ha accompagnato l'inqua-
dramento tra gli enti privati delle 
società commerciali, soggette a 
vigilanza governativa, diversa sorte 
era toccata alle persone giuridiche 

"con scopi altruistici o ideali". 
All'inizio del XX secolo, infatti, si 

rilevava la coincidenza tra enti pubblici e sog-
getti che erogavano un servizio pubblico, ma 
tale classificazione era agevole in un contesto 
nel quale ogni attività amministrativa si limita-
va ad una funzione di polizia, diretta a preveni-

re i pericoli contro l'incolumità sociale. 
Allorquando si è sviluppata nello Stato un'altra 
"specie^dj funzioni (...) diretta a promuovere 
l'incremento del benessere della società", non 
è stato più possibile definire il servizio pubblico 
in ragione della sua natura intrinseca, potendo 
gli stessi scopi essere perseguiti da privati o da 
pubbliche autorità nel campo sociale. 
In tale contesto era emersa la questione della 
riconducibilità dei c.d. "corpi morali" al regime 
di diritto pubblico e, se da un lato si era rico-
nosciuto che "tutti i corpi morali vivono in ulti-
ma analisi sotto un regime di diritto pubblico, 
perché il loro riconoscimento è ispirato a con-
cetti di interesse pubblico", dall'altro si era 
ritenuto "esagerato affermare che ogni volta 
che vi è questo interesse di natura ideale o 
altruistica, vi è un ente pubblico in tutta la 
estensione del termine, paragonabile allo Stato 
od agli enti autarchici territoriali, poiché in tal 
modo si giungerebbe ad un assorbimento trop-
po grande del diritto privato nel pubblico, che 
nell'attuale momento storico non è giustifica-
to". Così le fondazioni a scopo di risparmio, di 
credito o di previdenza affacciavano "gravi 
dubbi se esse dalla pura sfera del diritto priva-
to non trapassino in quella del pubblico", posto 
che le stesse "ottenuto il guadagno, o ne forma-
no una massa di rispetto per garantire sempre 
meglio coloro che ricorrono ai loro servizi, o ne 
destinano l'eccedenza ad altri scopi di pubblica 
utilità". Tra gli stessi enti "di carattere dubbio" 
erano altresì annoverati "gli enti d'istruzione e 
d'arte, con scopi meramente ideali che ridon-
dano di regola a vantaggio dell'intera società". 
La prospettata teoria non riteneva sufficiente il 
criterio dello scopo perseguito, e riteneva pub-
blico ogni ente che fosse costituito dallo Stato o 
"munito di poteri di imperio verso i terzi", o 
ancora assoggettato a "continua vigilanza od a 
coattiva fusione o trasformazione". 
Come veniva ammesso dalla stessa dottrina, 
era tuttavia il fine perseguito a stabilire il 
discrimine, ed infatti, a fronte della eccezione 
che si poteva muovere al requisito della sogge-
zione alla vigilanza statale, si replicava che, 
sebbene questa operasse anche nei confronti 
delle persone private, in tali casi, a differenza 
di quanto avveniva riguardo agli enti pubblici, 
essa aveva un contenuto molto ristretto, posto 
che "le funzioni dell'ente privato sono diverse 
da quelle dell'ente pubblico". 



La questione è in tutto analoga a quella oggi 
riguardante la riconducibilità di determinate 
fondazioni private nel novero degli organismi 
di diritto pubblico in materia di appalti pubbli-
ci. È al riguardo sintomatica la recente pronun-
cia giurisprudenziale che ha riconosciuto tale 
qualificazione ad ima fondazione teatrale aven-
te personalità giuridica di diritto privato, sussi-
stendo in capo alla stessa una serie di requisiti 
previsti dalla direttiva comunitaria in relazione 
agli appalti di servizi'. 
I criteri che all'inizio del '900 servivano a defi-
nire il carattere pubblico dell'ente tendono a 
coincidere con quelli oggi stabiliti dall'ordina-
mento comunitario per "snidare la pubblicità 
reale" di organismi che solo apparentemente 
sembrano privati2. Il che, in ultima analisi, 
induce a svalutare il dato meramente formale, 
e a precisare che, nel caso di fondazioni di 
diritto privato a prevalente partecipazione pub-
blica, non si può invocare un fenomeno di 
sostanziale privatizzazione, ma la semplice uti-
lizzazione da parte della pubblica amministra-
zione di strumenti di diritto privato, aperti alla 
partecipazione di soggetti terzi, per garantire 
la soddisfazione degli interessi pubblici di rife-
rimento. 

LE ORGANIZZAZIONI PRIVATE possono essere coinvol-
te nell'azione amministrativa secondo diverse 
modalità, tendenzialmente rapportabili a due 
scelte dell'apparato pubblico: la gestione (par-
tecipata o diretta) di un servizio o la promo-
zione di un'attività statutariamente 
perseguita dall'organizzazione esterna, 
che assume rilievo di interesse pubblico. 
La prima opzione rimanda allo studio 
delle forme societarie a capitale misto per 
i servizi di rilievo imprenditoriale (con i 
connessi problemi in termini di evidenza 
pubblica) ed alle forme di concessione di 
servizio. In tal caso l'intervento dei pri-
vati si riflette sulla stessa forma di 
gestione del servizio. 
Per effetto della seconda opzione, inve-
ce, l'amministrazione, attenendosi a \ 
disposizioni legislative, eroga contribu-
ti o altre forme di finanziamento ad 
organizzazioni operanti nel settore di 
competenza e tali da garantire, secon-
do criteri predeterminati, la prestazio-
ne di attività idonee a soddisfare 

l'interesse pubblico. 
È di immediata percezione la diversa natura 
dell'interesse che orienta l'amministrazione 
nella scelta delle possibili soluzioni: nel primo 
caso, la ricerca del capitale privato per la 
gestione di un'attività (società mista) o la sussi-
stenza di ragioni tecniche, economiche o di 
opportunità sociale che radicano in capo al 
terzo gli obblighi di prestazio-
ne verso gli utenti (concessio-
ne); nel secondo caso la 
ricerca del soggetto che trami-
te sostegno finanziario possa 
realizzare le iniziative promosse dall'ente pub 
blico. 
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Il difficile inquadramento 
giuridico degli "enti morali" tra 
diritto pubblico e diritto privato. 

A I SENSI DELL'ART. 1 0 . primo comma, del d. lg. n. 
368 del 1998, il Ministero per i beni e le atti-
vità culturali, ai fini del più efficace esercizio 
delle sue funzioni e, in particolare, per la valo-
rizzazione dei beni culturali ed ambientali, può 
stipulare accordi con amministrazioni pubbli-
che e con soggetti privati, e costituire o parteci-
pare ad associazioni, fondazioni o società. 
Le possibili scelte di "esternalizzazione" da 
parte delle amministrazioni di settori di attività 
connessi alla realizzazione dei loro fini istitu-
zionali può avvenire secondo quattro direttrici: 
la costituzione di una struttura autonoma che 
mantiene carattere pubblico; la costituzione di 
una struttura autonoma a carattere misto pub-
blico - privato; la concessione a privati, che 
potrà assumere le diverse forme della conces-
sione del bene ovvero della concessione del 

servizio pubblico; 



l'erogazione di finanziamenti ad organizzazio-
ni private che per loro statuto perseguano le 
medesime finalità di pubblico interesse. 
La possibilità per l'amministrazione culturale 

di stipulare accordi e di par-
Gli accordi e le forme di tecipare a organismi a com-

esternalizzazione. posizione mista ratifica una 
situazione di fatto ormai con-

solidata, che riflette la più generale inclinazio-
ne dell'amministrazione verso l'adozione di 
modelli pattizi e di strumenti formalmente 
mutuati dal diritto privato. 
Tutte le attività che comportano un migliora-
mento della fruizione pubblica dei beni cultu-
rali sono assoggettabili ad accordi esternaliz-
zatori o a forme di gestione mista pubblico/pri-
vato. Resta tuttavia da chiedersi se il medesimo 
art. 10 del d. lg. n. 368 del 1998, cit., sia appli-
cabile anche alle attività di organizzazione, 
funzionamento, disciplina del personale, servi-
zi aggiuntivi, riproduzioni e concessioni d'uso 
dei beni di cui all'art. 150, quarto comma, lett. 
a), del d. lg. n. 112 del 1998, cit. Occorre valu-
tare in primo luogo quale rapporto corra tra le 
concessioni d'uso dei beni e le possibili forme 
di concessione a privati delle attività strumen-
tali. In secondo luogo si deve valutare in quale 
modo sia rapportabile la gestione dei servizi 
aggiuntivi, specialmente museali, all'esercizio 
dell'attività culturale in senso stretto. Se i servi-
zi aggiuntivi non possono essere intesi come 
attività di servizio pubblico, il rapporto che al 
riguardo si instaurerà tra pubblica ammini-
strazione e privato gestore dovrà essere confi-
nato negli ordinari schemi dell'appalto, a 
differenza dei casi in cui si ipotizzi una conces-
sione al privato dell'intera gestione e valorizza-
zione del bene. 

Se da alcuni è stato sostenuto che la laconicità 
dell'art.10 in esame non impedirebbe di asse-
gnare ai privati la gestione globale dell'attività 
di valorizzazione e di offerta al pubblico di un 
bene, in tale direzione estendendo adeguata-

mente le disposizioni della 1. 
La costituzione o la n . 4 del 1993, cit. (c.d. 1. 

partecipazione a soggetti di Ronchey) relative alla gestio-
diritto privato. n e servizi accessori, più 

delicata è la questione in 
ordine all'adozione di moduli pattizi tra ammi-
nistrazione e privati per il trasferimento dell'e-
sercizio di funzioni pubbliche. 
A differenza degli accordi contemplati dal-

l'art.11 della 1. n. 241 del 1990, cit., che in 
linea generale si inseriscono in un contesto 
contrassegnato dalla posizione di subalternità 
del privato rispetto all'amministrazione, gli 
accordi in esame sono conclusi tra soggetti 
sostanzialmente equiparati, e, cioè tra più 
amministrazioni o tra amministrazioni e priva-
ti "particolarmente forti", in quanto dotati di 
particolari caratteristiche richieste dall'ordina-
mento. Ne consegue, in particolare, l'impossi-
bilità di applicare a tale tipologia di accordi 
quelle disposizioni della 1. n. 241 del 1990, cit., 
ed in particolare l 'art . l l , quarto comma, che 
prevedono il potere di recesso unilaterale del-
l'amministrazione per sopravvenuti motivi di 
pubblico interesse, temperato dal dovere di 
liquidare un indennizzo alla controparte. Lo 
stesso accordo deve contenere precisi strumen-
ti di controllo affinché il vincolo stretto con il 
privato garantisca il perseguimento dell'inte-
resse pubblico. 
Altro problema riguarda la possibile concessio-
ne in uso di beni culturali ad organizzazioni 
private allorquando con le stesse la pubblica 
amministrazione abbia concluso un accordo ex 
art. 10 d. lg. n. 368 del 1998, cit. Se ben si legge 
tale disposizione, infatti, il conferimento in uso 
viene previsto esplicitamente solo con riferi-
mento alle associazioni, fondazioni e società a 
cui il Ministero ritenga di partecipare, mentre 
nulla è detto con riferimento alla semplice ipo-
tesi pattizia. Pare condivisibile quell'orienta-
mento di pensiero che reputa estensibile la 
previsione al caso degli accordi, laddove il con-
ferimento in uso del bene si manifesti come 
strumentale rispetto alla gestione complessiva 
del bene culturale che in ipotesi venga trasferi-
ta mediante accordo concessorio. 

L'ART. 1 0 DEL D. LG. N. 3 6 8 del 1998, cit., prevede 
che il Ministero per i beni e le attività culturali, 
oltre a poter stipulare accordi con altre ammi-
nistrazioni e con privati, possa altresì costituire 
e partecipare a fondazioni, associazioni e 
società per il perseguimento delle attività di 
valorizzazione del patrimonio culturale. 
Tra quelli annoverati lo strumento giuridico 
che pare prestarsi più agevolmente all'attività 
di gestione dei beni culturali è la fondazione, 
mentre la società di capitali si addice ad attività 
di carattere imprenditoriale finalizzate ad 
acquisire risorse finanziarie, e l'associazione, i 



cui requisiti strutturali sono in parte ripresi 
nelle c.d. "fondazioni di partecipazione", può 
essere utilizzata per la esternalizzazione di atti-
vità strumentali rispetto alla gestione del bene 
o per l'erogazione di attività di promozione cul-
turale. 
Nel settore culturale il modello della fondazio-
ne ha assunto diverse connotazioni: esistono 
infatti fondazioni finanziarie, che provvedono 
al finanziamento di progetti e attività in ambito 
culturale, di mostre e di eventi culturali: fonda-
zioni di fruizione, che costituiscono e/o gesti-
scono istituzioni culturali, in particolar modo 
musei di medie o piccole dimensioni; e fonda-
zioni di intervento, che realizzano direttamente 
infrastrutture ed erogano attività (ad esempio i 
centri di ricerca specializzati o i laboratori di 
studio). 
L'evoluzione degli istituti nel settore culturale 
ha comportato una trasformazione delle stesse 
organizzazioni fondazionali in formule ibride, 
organizzative e gestionali, secondo le peculia-
rità dell'attività prestata e delle finalità perse-
guite. Le piccole fondazioni, con un esiguo 
patrimonio, consentono di misurare il fenome-
no come comportamento sociale dei singoli; 
mentre le grandi fondazioni, forti di cospicui 
patrimoni finalizzati a scopi di ampia portata, 
inducono a considerazioni di tipo strutturale 
sulla natura di soggetti sociali riconoscibili e di 
fonti non legate né alio Stato né al mercato. 

Si fe cosi IPOTIZZATA l'utilizzazione del modello fon-
dazionale anche da parte del Ministero per la 
gestione dei beni culturali: se si pensa alla 
asserita necessità di un controllo pubblico sulle 
attività di gestione dei beni di proprietà statale, 
se ne desume che difficilmente l'amministra-
zione preferirà concedere a terzi, nelle forme 
esaminate, l'intera gestione del bene, sceglien-
do piuttosto di partecipare a strutture miste. 
Tra queste, la fondazione garantisce la perpe-
tuità del legame tra patrimonio e scopo, e la 
congruità del patrimonio in merito agli scopi, 
esclusa la finalità lucrativa propria delle strut-
ture societarie. Proprio per tali ragioni rischia 
tuttavia di non essere attirare i conferimenti di 
finanziatori privati. 

La bozza di regolamento di attuazione del-
l'art. 10 del d. Ig. n. 368 del 1998, cit., approva-
ta dal Consiglio dei Ministri e sottoposta al 
parere del Consiglio di Stato, è dedicata alla 

sola costituzione e partecipazione a fondazioni 
da parte del Ministero, con un significativo sco-
stamento dall'ampiezza delle previsioni di cui 
alla stessa norma di indirizzo, che si riferiva 
anche ad associazioni e società. La privatizza-
zione formale che conseguirebbe all'utilizzazio-
ne dello strumento fondazionale, salutata 
favorevolmente alla stessa stregua dell'utilizza-
zione di strumenti di diritto privato nella 
gestione di servizi pubblici a livello nazionale 
ed a livello locale, è tuttavia molto cauta, ed 
assegna al Ministero un ruolo forte. 
Se l'esternalizzazione può con-
sentire una maggiore traspa-
renza e distinzione di 
responsabilità tra politici e 
amministratori, sotto altro 
profilo, nel caso di eroga-
zione di un servizio pubbli-
co, è possibile che comporti 
la coincidenza tra soggetto tito-
lare del servizio ed ente gestore, lad-
dove l'ente pubblico nella maggior 
parte dei casi è destinato ad assume-
re il ruolo di fondatore e di preva-
lente finanziatore nella fase di costituzione del 
patrimonio. 
Il modello ipotizzato nella bozza di regolamen-
to, già intuibile nell'art.10 del d. lg. n. 368 del 
1998, cit., è la c.d. "fondazione di partecipazio-
ne", caratterizzata da "un'equilibrata sintesi 
dell'elemento personale, proprio delle associa-
zioni, e dell'elemento patrimoniale, tipicamen-
te presente nelle fondazioni". Si tratta di una 
struttura aperta, anche se non è univoco il rife-
rimento ad una base associa-
tiva diffusa, nell'ambito della 11 modello fondazionale per la 
quale i sostenitori che soprag- gestione dei beni culturali. 
giungono dopo la costituzione 
sono distinti dai fondatori e sono rappresentati 
nell'organo assembleare della fondazione. 
L'intervento dei privati può avere natura finan-
ziaria, quando si tratta di attività a carattere 
industriale o commerciale, ma può altresì 
avvenire mediante la prestazione di attività tec-
niche, specialmente da parte di organizzazioni 
non profit, allorquando gli obiettivi da raggiun-
gere richiedano di operare in situazioni antie-
conomiche. 

La fondazione "con personalità giuridica di 
diritto privato", secondo l'art. I della bozza di 
regolamento in esame, aggiunge al modello 



sommariamente delineato dal codice civile una 
serie di previsioni in ordine alle competenze 
ministeriali. Anzitutto le finalità della fondazio-
ne mirano al più efficace esercizio delle funzio-
ni ministeriali, cioè delle attività di gestione e 
di valorizzazione dei beni culturali, e della pro-
mozione delle attività culturali. Se ci si soffer-
ma sui compiti di gestione del bene, si può 
rilevare che l'effettiva autonomia della fonda-
zione richiede, oltre al conferimento del bene 
stesso al patrimonio fondazionale ed ài conse-
guente distacco da quello del fondatore, anche 
il riconoscimento agli organi della fondazione 
di una piena potestà decisionale in ordine alle 
modalità di gestione del bene. 

NELL'ASSENZA DI UNA PUNTUALE definizione nel testo 
del codice civile, l'originaria costruzione della 
figura della fondazione si concentrava sulla 
centralità dell'aspetto patrimoniale, sull'uni-
versitas honorum destinata ad uno scopo, e da 
tale centralità si traeva il corollario del distacco 
dell'ente dal fondatore e della configurazione 
degli organi come servente, in contrapposizio-
ne al ruolo fondamentale loro accordato all'in-
terno dell'associazione. Quel modello è stato 
superato dalla prassi statutaria, che ha pro-
gressivamente concentrato l'attenzione sull'or-
ganizzazione collettiva che si avvale del 
patrimonio per realizzare lo scopo, come da 
tempo è stato rilevato proprio con riferimento 
alle fondazioni culturali. Così, se in generale si 
è constatata l'immanenza della figura del fon-
datore nella vita della fondazione, nella parti-
colare tipologia di fondazione in esame, il 
Ministero, che nella gran parte dei casi rive-
stirà il ruolo di fondatore, non potrà evitare di 

assumere altresì funzioni di 
Il ruolo del Ministero nelle regolazione e di vigilanza sul-

fondazioni. l'attività della stessa struttu-
ra, posto che l'oggetto da 

perseguire per statuto è l'efficace esercizio 
delle proprie competenze istituzionali e, in 
determinati casi, l'erogazione di un servizio 
pubblico (si pensi, appunto, alla gestione dì un 
bene culturale e all'erogazione delle attività 
connesse). 
Oltre al ruolo di fondatore, ed al ruolo di auto-
rità governativa preposta dal codice civile al 
controllo sulle fondazioni di diritto privato, al 
Ministero sono riconosciuti veri e propri pote-
ri di gestione dell'attività della fondazione, tra 

i quali l'adozione di atti a contenuto generale 
che individuano le modalità di partecipazione 
dei priyaùi, i requisiti soggettivi dei membri 
degli organi della fondazione e le relative 
cause di incompatibilità, le ipotesi di conflitto 
di interessi, e la definizione dei parametri di 
"sana e prudente gestione". Ciò conferma che 
la fiducia riposta in Italia nel modello della 
fondazione mista o di partecipazione è subor-
dinata al riconoscimento di un effettivo ruolo 
di gestione del Ministero, che conferisce beni 
culturali al patrimonio dell'ente e seleziona i 
privati che garantiscano, soprattutto sotto il 
profilo finanziario, il raggiungimento dei risul-
tati di gestione stabiliti. 
La disparità tra il ruolo del Ministero fondato-
re ed il ruolo dei fondatori privati è ancor più 
evidente in relazione alla natura ed alla desti-
nazione dei conferimenti al patrimonio dell'en-
te: il primo può partecipare al patrimonio 
fondazionale "mediante il conferimento - in 
uso e non in proprietà - dei beni culturali che 
ha in consegna", i secondi, così come gli altri 
enti pubblici che intendono partecipare alla 
fondazione, possono conferire altri beni cultu-
rali oppure risorse finanziarie serventi a 
garantire un'adeguata conservazione e fruizio-
ne pubblica dei beni culturali conferiti. 
Quando si tratta di beni di proprietà fraziona-
ta in capo a diversi enti territoriali, il Ministero 
può conferire i beni allo scopo di bilanciare il 
conferimento degli altri partecipanti alla fon-
dazione, per integrare le attività di gestione e 
di valorizzazione, incrementando nel territorio 
di riferimento i servizi offerti al pubblico, 
migliorandone la qualità e realizzando econo-
mie di gestione. Posto che il conferimento del 
bene da parte del Ministero è in concessione 
d'uso, nell'eventualità dell'estinzione della fon-
dazione lo stesso bene è destinato a ritornare 
nella disponibilità ministeriale, mentre la sorte 
dei beni conferiti da altri soggetti è rimessa ad 
apposite previsioni statutarie, in mancanza 
delle quali l'art.31 cod. civ. prevede che l'auto-
rità governativa possa disporre la loro devolu-
zione ad altri enti che hanno fini analoghi. È 
comunque aperto il confronto sul margine di 
autonomia riconosciuta al fondatore circa la 
devoluzione dei beni residui, tra la tesi che 
ammette clausole che ne prevedono il recupe-
ro e la posizione più rigida che ritiene tali clau-
sole incompatibili con lo scopo di pubblica 



utilità che informa l'attività della fondazione 
(c.d. criterio del non distribution constrain), 
derogabile nell'ipotesi in cui lo stesso fondato-
re persegua fini analoghi a quelli dell'ente 
estinto. 

L'INTEGRALE GESTIONE DEL BENE culturale affidata alla 
fondazione può includere altresì l'affidamento 
dei servizi accessori di cui al d. lg. n. 490 del 
1999, cit., cioè quelli elencati dalla versione 
aggiornata della 1. n. 4 del 1993 (c.d. 1. 
Ronchey), ammettendo solo due occasioni di 
rinnovo dell'affidamento quadriennale. 
Se non è dubitabile che la fondazione operi 
senza scopo di lucro3, e dunque la scelta degli 
eventuali partner privati sia sottratta alle pro-
cedure di evidenza pubblica, non è da esclude-
re che lo stesso ente possa costituire o 
partecipare a società di capitali che svolgano in 
via strumentale ed esclusiva attività dirette al 
perseguimento degli scopi statutari4. La previ-
sione è frutto di un più ampio e annoso dibatti-
to dottrinale, che è giunto ad ammettere 
l'esercizio di attività speculative in via stru-
mentale al perseguimento dello scopo statuta-
rio, conservando aspetti problematici in merito 
all'applicabilità dello statuto dell'imprenditore 
commerciale, su cui la giurisprudenza non ha 
ancora espresso un orientamento univoco. 
Quando l'attività economica ha carattere acces-
sorio rispetto all'attività istituzionale dell'ente, 
secondo un risalente orientamento di pensiero 
la fondazione non potrebbe assumere la quali-
ficazione imprenditoriale, per mancanza del 
requisito della professionalità, che sarebbe 
invece ravvisabile nell'attività non economica 
dell'ente, ma in senso contrario si può sostene-
re che in base all'art.2082 cod. civ., se la pro-
fessionalità richiede che l'iniziativa economica 
sia abituale e non occasionale, ciò non significa 
che l'attività imprenditoriale debba essere 
l'attività esclusiva o principale del sog 
getto agente. A ciò va aggiunto il 
problema delle responsabilità 
connesse all'esercizio delle 
attività in forma imprendito-
riale, ed la delicata questio-
ne in ordine alla 
relativa assunzione 
da parte dell'ente pub-
blico non economico. 
Diverso è il caso della c.d. 

'fondazione di impresa", dove l'intersezione 
con l'attività economica riguarda non più l'atti-
vità esercitata in via strumentale al persegui-
mento della finalità statutaria, ma integra lo 
scopo stesso della fondazione. 
Con riferimento alle fondazioni partecipate dal 
Ministro tale ultima evenienza deve essere 
esclusa, mentre è possibile la costituzione di 
società di capitali che si impegnino per statuto 
ad erogare i servizi accessori, 
sollevando problemi in ordine 
alla necessità di attivare pro-
cedure di evidenza pubblica 
per la scelta dei soci privati, 
alla stessa stregua di quanto avviene per le 
società miste locali che abbiano costituito una 
nuova società partecipata da uno o più sogget-
ti privati. 

ORA L'ART.33 DELLA LEGGE n. 448 del 2001, finanzia-
ria per il 2002, ammette anche la concessione 
a "soggetti diversi da quelli statali" della gestio-
ne di servizi per migliorare la fruizione e la 
valorizzazione (cioè i compiti di cui all'art.152, 
comma terzo, d. lgs. n. 112 del 1998). 
È una novità? Durante i lavori preparatori la 
formula era sicuramente più netta, e lasciava 
prevedere il trasferimento dell'intera attività di 
valorizzazione ai privati. Dal tenore attuale e 
definitivo della disposizione si è argomentato 
che la concessione possa riguardare soltanto i 
servizi aggiuntivi, e cioè quelli già previsti dalla 
legge Ronchey e poi aggiornati dal testo unico. 
Se così fosse, non c'era alcun bisogno di tale 
previsione. Pare invece che anche la formula 
restrittiva lasci aperta la possibilità di accordi 
esternalizzatori estesi alle attività di gestione di 
cui all'art.150, quarto comma, d. lgs. n. 112 del 
1998. Il miglioramento della fruizione e della 
valorizzazione, in effetti, ben può riguardare 

anche gli interventi di manutenzione, 
di sicurezza, di integrità dei beni 

e di sviluppo delle raccolte 
museali (lett. b del-

l'art. 150, quarto 
comma, cit.), insom-

ma interventi di 
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gestione orientati alla tutela ed alla valorizza-
zione. Poiché chi valorizza gestisce, anche le 
attività di gestione appena menzionate potreb-
bero dunque essere esternalizzate. 
La nuova previsione pare in altri termini una 
specificazione sul possibile contenuto degli 
accordi già previsti dal legislatore. 
Può sorgere il dubbio se si tratti di gestione di 

beni o di servizi, visto che la 
Misure di efficienza delle nuova lett. b bis) aggiunta 

pubbliche amministrazioni. all'art. 10 del d. lgs. n.'368 del 
1998 parla di "beni conferiti 

in gestione": pare una formula ibrida, perché o 
trasferisco la gestione o conferisco i beni al 
patrimonio di una nuova organizzazione, ma 
in questo secondo caso si tratta della diversa 
ipotesi di cui alla originaria lett. b). Pare 
comunque che la concessione d'uso del bene 
possa essere prevista dall'accordo, quando è 
strumentale alla gestione complessiva del bene 
trasferita con l'accordo. 
Altri dubbi riguardano il contenuto del regola-
mento chiamato a dare attuazione alla nuova 
previsione di legge: a parte i criteri di scelta per 
la licitazione privata, viene da chiedersi come 

tra i parametri di valuta-
zione dell'offerta rientri 
anche l'aspetto della tute-
la, posto che si tratta di 
compiti che sicuramente 
non spettano al concessio-
nario, come poco dopo 
chiarisce lo stesso art.33 
della finanziaria (la dispo-
sizione andrebbe letta in 
negativo, cioè l'offerta è 
migliore perché non pregiu-
dica o aggrava l'attività di 
tutela riservata allo Stato). 
Infine, in chiusura, la stessa 

disposizione si riferisce per la prima volta ai 
musei (minori), mentre prima parla di beni cul-
turali: andrebbe chiarita la portata dell'intera 
disposizione e gli effetti dell'accordo concesso-
rio o comunque del provvedimento concessorio 
sulle diverse tipologie di beni. 

LA DISPOSIZIONE DELLA LEGGE n . 4 4 8 d e l 2 0 0 1 , c i t . , 

che sembra permettere maggiori ambiti di 
manovra per l'outsourcing è quella di carattere 
più generale, l'art.29, che autorizza tutte le am-
ministrazioni di cui al d. lgs. n. 165 del 2001, 

anche in deroga alle vigenti disposizioni, a-. 

• costituire, nel rispetto delle condizioni di 
economicità, soggetti di diritto privato ai 
quali affidare lo svolgimento di servizi svolti 
in precedenza; 

• attribuire a soggetti di diritto privato già esi-
stenti, attraverso gara pubblica (...), lo svol-
gimento degli stessi servizi. 

Nel secondo caso è favorito il trasferimento di 
beni a favore dei soggetti diritto privato 
mediante l'applicazione del regime tributario 
agevolato di cui all'art.90 della legge n. 388 del 
2000. Tale disposizione, dedicata alle speri-
mentazioni gestionali, prevede infatti che il tra-
sferimento di beni non dia luogo, ai fini delle 
imposte sui redditi, a realizzo o distribuzione 
di plusvalenze, ricavi e minusvalenze, compre-
so il valore di avviamento, e non costituisce 
presupposto per la tassazione di sopravvenien-
ze attive nei confronti del cessionario, ed inol-
tre non è soggetto ad alcuna imposta sui 
trasferimenti né comporta obbligo di affranca-
re riserve e fondi in sospensione d'imposta. 
Qui è prevista la gara pubblica, a differenza 
dell'affidamento dei servizi culturali locali: la 
differenza va ravvisata nella diversa natura 
dei soggetti affidatari, che sono enti morali a 
livello locale, mentre qui possono anche esse-
re enti profit. 
Se si riprende però lo schema dell'art.10 d. 
lgs. n. 368 del 1998, che può rappresentare la 
specificazione nel settore culturale della previ-
sione in esame, non bisogna dimenticare la 
fungibilità dei modelli societario, fondazionale 
e associativo che quella disposizione fin dall'i-
nizio ipotizzava. Ma il modello societario 
destava preoccupazioni, ignorando che da 
tempo il nostro ordinamento prevede società 
non lucrative (ed in Francia nessun dubbio è 
mai stato sollevato sulla possibilità di gestire 
musei e beni culturali tramite società ad eco-
nomia mista, SEM), e quello associativo poteva 
servire soltanto se unito alla previsione di un 
patrimonio vincolato ad uno scopo. Di qui la 
fondazione di partecipazione, o "in comparte-
cipazione", modello atipico in grado di unire i 
due elementi, nell'ambito del quale deve esse-
re ritagliato un ruolo di controllo all'ente pub-
blico che conferisce i beni, ma non troppo 
penetrante per non scoraggiare l'intervento 
dei soggetti privati. Il modello è senza dubbio 



preferito nella prassi applicativa: ad es. nella 
Regione Piemonte sta per essere utilizzato sia 
per la gestione di musei nazionali (museo egi-
zio), sia regionali (museo scienze naturali), sia 
comunali (fondazione Torino musei). Questi 
ultimi, del resto, se conferiscono beni al fondo 
di dotazione, debbono conoscere quale sarà la 
loro destinazione in caso di estinzione della 
fondazione, correndo il rischio che si applichi 
la disciplina civilistica sulla devoluzione ad 
altri enti con finalità affini. In linea con quan-
to previsto da un orientamento giurispruden-
ziale, andrebbe prevista statutariamente la 
possibilità del recupero del bene, specie allor-
quando si tratti di enti no profit. 

LE ATTIVITÀ CULTURALI RICONDUCIBILI alla nozione di 
servizio pubblico possono assumere sia carat-
tere industriale e commerciale, sia rientrare 
nella categoria dei servizi sociali. 
Occorre anzitutto ricordare che servizi sociali e 
servizi economici non sono concetti antitetici, e 
la differenza riguarda il destinatario delle pre-
stazioni, la persona individua nel primo caso, e 
la collettività nel secondo; inoltre i servizi 
sociali implicano l'obbligo di predisporre gli 
apparati necessari all'erogazione da parte dei 
soggetti esponenziali delle collettività e impedi-
scono di opporre un divieto ai privati di svolge-
re attività sia all'interno, sia all'esterno del 
sistema pubblico. 
La distinzione trova conferma - sia pure sotto 
differenti profili terminologici - nel diritto 
comunitario, dove la nozione di "servizio di 
interesse economico generale" di cui all'art.86 
trattato CE richiede un'indagine sul carattere 
"economico" dell'attività erogata per l'assog-
gettamento alla disciplina della concorrenza5. 
Mancano tuttavia puntuali indicazioni, sia in 
dottrina sia in giurisprudenza, sui requisiti che 
rendono "economica" un'attività di interesse 
generale. L'esigenza di una chiarificazione è 
stata avvertita già nel parere reso dalla 
Commissione in occasione della Conferenza 
intergovernativa del 19966, cui è seguita la 
comunicazione sui servizi di interesse generale 
in Europa7. 

In tale ultimo documento, formalmente 
dedicato ai servizi di interesse genera 
le, la Commissione ha chiarito che in 
realtà l'interesse è rivolto ai servizi a 
rilevanza economica, ai servizi di 

"interesse economico generale"; perché rispet-
to alle attività non economiche ed a quelle ine-
renti l'esercizio della potestà pubblica non 
occorreva alcun intervento chiarificatore, posto 
che le stesse attività non sono soggette alle 
regole della concorrenza, e la Comunità inter-
viene solo in via complementare rispetto agli 
Stati con le forme della cooperazione e del par-
tenariato previste dal Trattato. Non assume-
rebbe allora rilevanza pratica la distinzione 
terminologica tra servizi di interesse economi-
co generale, servizi di interesse generale, servi-
zio pubblico e servizio universale. 
Quando la Commissione si riferisce ai "servizi 
di interesse generale" senza ulteriori aggettivi, 
li individua come "strumenti per garantire la 
parità di trattamento dei cittadini comunitari e 
la solidarietà", obiettivi fondamentali che la 
stessa Commissione aggiunge 
all'instaurazione dell'econo-
mia di mercato8. Tale ruolo 
nel processo di integrazione 
comunitaria riguarda in tutta 
evidenza anche i servizi di 
carattere non economico: con la differenza che 
per quanto riguarda i servizi economici il com-
pito di individuare e definire l'interesse comu-
ne è assunto a livello comunitario, mentre per i 
servizi sociali (o di interesse generale) è previ-
sta una "riserva di amministrazione" in capo 
agli Stati membri. 
Se si resta nell'ambito delle attività di servizio 
pubblico9, e si prova ad enucleare all'interno di 
esse la categoria dei servizi sociali (o servizi di 
interesse generale - senza ulteriori aggettivi -
per utilizzare la classificazione di diritto comu-
nitario), occorre effettuare una ricognizione sul 
carattere imprenditoriale o meno dell'attività 
da erogare. 
In Italia la 1. n. 142 del 1990, cit., sembrava 
presumere un'inattitudine imprenditoriale del-
l'erogazione di prestazioni rivolte alla persona 
individua, e la loro erogazione in forma 
imprenditoriale era intesa come eccezione. 
Quel convincimento è stato sottoposto ad un 
graduale processo di revisione, se si considera 
che le disposizioni sulla concorrenza si stanno 

estendendo a settori originariamente 
ritenuti insuscettibili a forme di pro-

duzione industriale o commerciale 
e di erogazione nell'ambito di un 
mercato concorrenziale, 
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La rilevanza imprenditoriale del 
servizio come variabile 
destinata ad incidere sul 
modello di gestione. 
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IL FINE DI SODDISFARE SPECIFICAMENTE bisogni di inte-
resse generale aventi carattere non industriale 
o commerciale è inoltre a livello comunitario 
requisito necessario per la definizione della 
figura "organismo di diritto pubblico" e per la 
conseguente applicabilità della normativa 
comunitaria sugli appalti pubblici. La defini-
zione in esame ha assunto rilievo solo a tali 
fini, e non si è estesa oltre la materia 
degli appalti pubblici né in ambito 
comunitario, né a livello naziona-
le10. È tuttavia interessante com-
prendere se il carattere non 
industriale o commerciale debba 
essere riferito all'organismo come 
organizzazione, oppure all'attività da 
questo erogata, ed ai bisogni di interesse 
generale soddisfatti. Si è notato che, una 
volta riferito il carattere non industriale o 
commerciale al bisogno di interesse generale, 
che tendenzialmente coincide con l'interesse 
pubblico, la giurisprudenza ha concentrato 
l'attenzione sul tipo di attività con cui quel 
bisogno è soddisfatto11. 
Significativo è stato l'inquadramento dell'Agen-
zia romana per la preparazione del Giubileo 
del 2000 nella nozione di organismo di diritto 
pubblico, quale conseguenza automatica della 
scelta dell'ente locale di un determinato model-
lo di gestione del servizio pubblico12. Il caso, 
destinato ad assumere portata più generale, 
anche con riferimento agli enti di diritto mora-
le cui gli enti locali potrebbero affidare la 
gestione dei servizi culturali, evidenzia che il 
perseguimento di un interesse generale privo 
di carattere industriale o commerciale è indivi-
duato in re ipsa, nella volontà stessa di gestire 
un servizio pubblico. Le procedure di selezione 
del contraente potranno essere di conseguenza 
estese anche alle fondazioni ed alle associazio-
ni di diritto privato che usufruiscono di forme 
di finanziamento diverse dal corrispettivo otte-
nuto dalla produzione di beni o di servizi, 

garantendo una migliore cir-
La particolarità dei servizi colazione delle informazioni e 

culturali. la selezione delle imprese più 
meritevoli. L'allegato 7 del d. 

lg. n. 157 del 1995, cit., in materia di appalti 
pubblici di servizi, ha già incluso nel novero 
degli organismi di diritto pubblico le istituzioni 
pubbliche di assistenza e di beneficenza; nulla 
esclude che ad esse si aggiungano gli enti 

morali caratterizzati da un'influenza pubblica 
dominante. 
Il testo unico delle leggi sull'ordinamento 
degli entf locali, d. lg. n. 267 del 2000, cit., 
riprendendo le disposizioni di cui alla 1. n. 
142 del 1990, cit., distingueva all'interno 
della categoria dei servizi pubblici locali i ser-
vizi sociali senza rilevanza imprenditoriale, e 

ad essi riservava la previsione della 
istituzione13. 

Salvo le ipotesi nelle quali gli enti 
locali hanno costituito apposite isti-
tuzioni, nella maggior parte dei casi 
la gestione dei servizi sociali è avve-

nuta o in economia, nonostante la 
legge ne limitasse il ricorso alle modeste 

dimensioni o a caratteristiche del servizio tali 
da non rendere opportuna la costituzione di 
un'istituzione o di un'azienda, oppure median-
te contratti di appalto a terzi, e contestuale 
rinuncia alle forme di gestione di cui al d. lg. n. 
267 del 2000, cit. 
Si è registrata in altri termini mia tensione alla 
fuga dalla disciplina dei servizi pubblici locali, 
imputabile in determinati settori anche ad un 
forte coinvolgimento del c.d. terzo settore o 
non profit, ed in altri settori, come quello dei 
beni culturali, dove quell'intervento è stato 
meno marcato, in ragione del carattere antie-
conomico del modello dell'istituzione, alla cui 
formale "autonomia di gestione" non corri-
sponde un effettivo potere di scelta degli inter-
venti da effettuare sui beni culturali e della 
priorità delle spese da sostenere al riguardo. 

IL MINORE INTERVENTO DEL SETTORE no profit nell'ambi-
to culturale ha sollecitato proposte di riforma 
tendenti a distinguere i servizi a carattere cul-
turale dagli altri servizi sociali, riservando ai 
primi il convenzionamento diretto con associa-
zioni o fondazioni di diritto privato. Il disegno 
di legge presentato nella scorsa legislatura, 
inteso a sostituire il titolo del d. lg. n. 267 del 
2000, cit., dedicato ai servizi pubblici locali, 
prevedeva infatti, limitatamente ai servizi a 
carattere culturale, che gli enti locali possano 
procedere ad affidamento diretto ad associa-
zioni o fondazioni che. per la loro disciplina 
statutaria, garantiscono partecipazione, 
imparzialità e trasparenza nella gestione del 
servizio14. 
Il coinvolgimento di organizzazioni di diritto 



privato nella gestione del servizio pubblico 
avrebbe operato secondo modalità differenti 
rispetto a quanto prospettato a livello statale. 
Come si è visto, infatti, il Ministero per i beni e 
le attività culturali può costituire o partecipare 
ad associazioni e fondazioni di diritto privato; 
l'ente locale, invece, secondo il disegno di rifor-
ma, avrebbe potuto esternalizzare l'erogazione 
delle attività serventi, scegliendo, nell'ambito 
dei servizi sociali e qualora non avesse inteso 
gestire il servizio in economia, tra il modello 
dell'istituzione, assimilato all'azienda speciale, 
ed il ricorso ad enti morali già operanti nel set-
tore. 
Tra le due ipotesi sembra più garantistica quel-
la riservata allo Stato, posto che la partecipa-
zione diretta all'organizzazione deputata alla 
gestione del bene o del servizio culturale per-
mette un controllo diretto sull'attività dell'orga-
nismo formalmente di diritto privato, ed il 
rischio, semmai, riguarda la scarsa appetibilità 
per i privati della partecipazioni alle associa-
zioni o fondazioni costituite. 
Nel caso degli enti locali gli enti di diritto priva-
to non assumono carattere strumentale rispet-
to all'ente locale, e la loro autonomia impedisce 
forme di ingerenza di questo nella relativa atti-
vità, che sarebbe ammessa solo ove le stesse 
associazioni o fondazioni venissero configurate 
come enti di diritto speciale. 
Il disegno di legge si fondava sulla presunzione 
che il ricorso a modelli di diritto privato risolva 
i problemi giuridici di gestione dei servizi cul-
turali. In particolare, se si legge la relazione al 
disegno in esame, si nota una particolare 
attenzione dedicata, oltre ai modelli 
tipici delle associazioni e delle fonda-
zioni disciplinate dal codice civile, 
anche, e forse soprattutto, verso la 
c.d. "fondazione in compartecipazio-
ne", o fondazione di partecipazione15. 
La previsione in commento era stata 
inserita nel testo del disegno di legge per 
effetto di un emendamento che lamentava 
l'insufficienza del solo modello dell'istituzione 
a garantire una efficiente gestione dei beni 
culturali. 

Il ricorso all'istituzione e l'affidamento diretto 
del servizio ad associazioni o fondazioni seguo-
no però logiche opposte tra loro inconciliabili, 
nonostante il d.d.l. li reputi strumenti fungibili. 
L'utilizzazione del primo modello, come già 

avveniva in base alla 1. n. 142 del 1990, cit., è 
riservata alle attività senza rilevanza imprendi-
toriale, mentre gli enti morali di cui al primo 
libro del codice civile e le fondazioni di parteci-
pazione, nel perseguire un fine di utilità socia-
le, possono essere ammessi anche ad 
esercitare attività di impresa finalizzate al per-
seguimento dello scopo statutario. 

K DISEGNO DI LEGGE IN ESAME perseguiva due scopi 
essenziali: favorire le esternalizzazioni, come si 
desume dal carattere eccezionale attribuito alla 
gestione in economia, e asser-
vire alla gestione dei servizi 
culturali gli strumenti dell'im-
prenditore. Dalla combinazio-
ne dei due fini emerge una 
preferenza dell'esternalizza-
zione a mezzo di organizzazioni di diritto pri-
vato, anche se è altresì prevista l'applicazione 
alle istituzioni delle disposizioni del libro quin-
to del codice civile, dedicate all'impresa16. 
Con riferimento all'affidamento del servizio 
agli enti morali di diritto privato, si assiste ad 
una dequalificazione dell'attività erogata dal 
rango di servizio pubblico locale, tanto che lo 
stesso finanziamento pubblico in via corrente 
da parte dell'ente locale, non potendo rientrare 
negli schemi del conferimento del capitale di 
dotazione, potrà essere giustificato soltanto in 
base al regolamento dell'ente locale sulle sov-
venzioni e sugli ausili finanziari di cui all'art. 12 
della 1. n. 241 del 1990, cit.. L'intento di utiliz-
zare mezzi imprenditoriali anche per l'eroga-

zione di servizi sociali è confermato 
anche con riguardo all'istituzione, 

che assumerebbe la stessa veste 
giuridica oggi riconosciuta alle 
aziende speciali. 
Da un lato, quindi, il ricorso ad un 

modello di diritto pubblico snaturato 
rispetto alle originarie previsioni e diffì-

cilmente in grado di risolvere la tensione tra 
rapporto strumentale con l'ente locale e disci-
plina dell'impresa; dall'altro il ricorso agli enti 
morali, che dispongono di maggiore libertà 
nelle scelte operative proprio perché non sono 
strumentali rispetto all'ente locale titolare del 
servizio. In entrambi i casi, il disegno di legge 
tendeva a restringere i margini di scelta prima 
riconosciuti all'autonomia locale in ordine ai 
mezzi di gestione, cosicché, secondo le critiche 

Gli scopi della legge: 
favorire le esternalizzazioni 
e trasformare in impresa i 
servizi culturali. 



più concitate, i comuni e le province 
sarebbero tornati ad essere organi 
strumentali alla cura dei fini dello 
Stato, anche nel campo dei servizi 
pubblici locali. 
L'affidamento diretto del servizio agli 
enti morali previsto per le sole attività cul-
turali solleva almeno tre quesiti: la ragione 
della distinzione tra servizi culturali e servizi 
sociali; la natura dell'affidamento diretto del 
servizio; le ragioni che privilegiano organismi 
di diritto privato a discapito delle forme pub-
bliche di gestione. 

Si può spiegare la distinzione 
Le limitazioni introdotte dalla dei servizi culturali dagli altri 

finanziaria 2002. servizi sociali in ragione della 
minore incidenza che il terzo 

settore ha avuto in quell'ambito di attività, e 
della conseguente esigenza di recuperare per 
altra via l'intervento dei privati senza scopo di 
lucro. 
Più difficile la risposta ai rimanenti quesiti. 
L'affidamento diretto sembra comportare la 
concessione del servizio pubblico locale, che 
nel disegno di legge non è più prevista tra le 
forme di gestione. Non sempre al concessiona-
rio sono trasferiti o attribuiti poteri pubblici, o 
compiti che l'ordinamento riserva alla pubblica 
amministrazione, sicché tali poteri non sono 
oggetto necessario della concessione di servizio 
pubblico. Escluso che l'oggetto necessario della 
concessione sia l'attribuzione a terzi di un'atti-
vità riservata alla pubblica amministrazione, e 
ripresa l'idea che dalla concessione sorga 
un'obbligazione alla prestazione del servizio, si 
è imposta la nozione di "concessione - contrat-
to", che ha condotto alla definitiva configura-
zione di un contratto di diritto privato. La 
nozione contrattuale ha agevolato una scissio-
ne del rapporto giuridico tra le sue tre parti 
necessarie, delineando una parità del conces-
sionario con l'amministrazione concedente, 
mentre i destinatari del servizio possono van-
tare un diritto soggettivo solo in ragione ed in 
dipendenza dei contenuti dedotti nel contratto 
di utenza accordati per consenso del concessio-
nario. 

A voler ammettere l'utilizzazione delia conces-
sione per l'erogazione di servizi sociali, dove il 
concessionario non assume veste imprendito-
riale, occorre notare che proprio nel caso in 
esame il d.d.l. escludeva la stipulazione di un 

contratto di servizio tra ente locale e 
soggetto gestore, diversamente 
dalle altre ipotesi, per le quali quel 
contratto deve regolare minuziosa-

mente, tra l'altro, le modalità di 
espletamento del servizio e gli obiettivi 

qualitativi da raggiungere nell'erogazione 
delle prestazioni. Ne risulta una notevole com-
pressione della posizione soggettiva degli uten-
ti ed una corrispondente limitazione delle 
pretese azionabili in giudizio in caso di disser-

NON VA DIMENTICATO, inoltre, che in base all'ordi-
namento vigente, tale forma di gestione doveva 
- e tuttora deve - essere motivata da ragioni 
tecniche, economiche e di opportunità sociale, 
pena l'illegittimità del provvedimento di scelta 
in coerenza alla definizione del programma di 
servizio pubblico. Nel d.d.l. in esame, invece, il 
semplice carattere culturale dell'attività presta-
ta, sulla cui qualificazione peraltro potrebbero 
sorgere dubbi, avrebbe legittimato l'ente locale 
a ricorrere all'affidamento diretto, purché le 
associazioni e le fondazioni destinatarie, come 
visto, prestassero idonee garanzie in base alla 
loro disciplina statutaria. 
Potevano inoltre sorgere dubbi sulla compati-
bilità dell'affidamento diretto a privati di un'at-
tività economica, che può ammettere 
l'esercizio di attività accessorie in forma 
imprenditoriale, con le disposizioni commuta-
ne sulla concorrenza. Anche nella scelta del 
concessionario, infatti, l'amministrazione è 
tenuta ad accogliere soluzioni conformi alle 
regole comunitarie, delimitando congniamente 
la durata del rapporto con il singolo concessio-
nario, e predisponendo un programma di ero-
gazione del servizio che consenta soluzioni 
tecniche ed economiche utili a mantenere un 
confronto tra i soggetti cui sia stata affidata la 
missione di erogare un servizio pubblico, nella 
forma più tenue di una valutazione comparati-
va tra gestioni omogenee, o come possibilità di 
scelta dei destinatari di un programma di ser-
vizio pubblico tra una pluralità di esercenti il 
servizio stesso. 
È così intervenuta la legge finanziaria per il 
2002, ed in particolare l'art.33, che ha un 
impatto innovatore molto limitato e decisamen-
te sottodimensionato rispetto al disegno di 
legge presentato nella scorsa legislatura. 



L'attuale previsione mantiene un comma riser-
vato ai servizi culturali (perché poi distinguerli 
dagli altri servizi "non industriali"?), ma limita 
l'affidamento diretto alle sole associazioni e 
fondazioni costituite o partecipate dall'ente ter-
ritoriale. La previsione precedentemente ipo-
tizzata configurava a ben vedere una 
concessione di servizio, e non prevedeva una 
fase di evidenza pubblica per la scelta del con-
cessionario (ma non esiste ormai anche un 
"mercato" del no profit.?). Debbono poi sempre 
sussistere ragioni tecniche, economiche o di 
opportunità sociale a sostegno della scelta di 
esternalizzazione. La nuova disposizione 
rischia di limitare l'intervento dei privati, spe-
cie se, sulla falsariga della bozza di regolamen-
to per le fondazioni statali, all'ente pubblico 
sono affidate praticamente tutte le decisioni 
sulla vita dell'ente. Del resto, se l'amministra-
zione non disponesse del potere di controllo, 
limiterebbe sicuramente i conferimenti, sapen-
do di perdere la titolarità dei beni conferiti. Ne 
conseguirebbe la sottocapitalizzazione della 
fondazione. 

LA GIURISPRUDENZA NEGLI ULTIMI anni si è 
mostrata più attenta ai casi in cui 
l'ente continui ad agire pur con un 
patrimonio insufficiente allo scopo, o 
al caso di strutture sorrette sul semplice 
impegno dei fondatori di sovvenzionarle. 
Oltre ai profili critici di diritto privato, si rischia 
un uso "di comodo" del fondo di gestione, che 
verrebbe alimentato con trasferimenti da parte 
dell'ente locale, senza ricapitalizzare il fondo di 
dotazione. Tale evenienza collocherebbe l'ente 
privato in rapporto di subordinazione rispetto 
all'ente locale, in evidente violazione del princi-
pio secondo il quale l'organismo di diritto pri-
vato, una volta istituito, personificato oppure 
no, mantiene, sotto ogni aspetto, la sua qualità 
di soggetto collettivo di diritto privato, risultan-
do compiutamente disciplinato dal diritto 
comune, e a nulla rilevando la natura pubblica 
dell'ente o degli enti fondatori. 
Riemergono i dibattiti degli scorsi decenni in 
ordine alla possibilità per gli enti pubblici di 
costituire persone giuridiche private per lo 
svolgimento dei propri compiti istituzionali. 
Sulla base dell'art.97 Cost., si riteneva che 
buon andamento ed imparzialità dell'ammini-
strazione potessero essere assicurati soltanto 

quando le finalità istituzionali dell'amministra-
zione stessa venissero esercitate prevalente-
mente in forma diretta dagli enti pubblici, 
sicché non si sarebbe ammessa in linea di 
principio una rinuncia unilaterale dell'ente 
pubblico all'esercizio di fun-
zioni attribuitegli dalla legge, 
delegandone lo svolgimento 
ad organismi di diritto privato 
all'uopo costituiti. Già quella 
conclusione ammetteva, a ben 
vedere, che tutti gli scopi rite-
nuti "secondari", o non immediatamente com-
presi nel quadro dei poteri e delle funzioni 
degli enti pubblici interessati potessero essere 
legittimamente svolti attraverso organismi di 
diritto privato, associazioni e fondazioni, e tale 
possibilità era valorizzata proprio con riferi-
mento agli enti territoriali minori, laddove i 
c.d. scopi secondari e non istituzionali spesso 
venivano riportati ad una scala crescente di 
bisogni, non meramente economici, avvertiti 

con urgenza dalla società civile. 
Si tratterebbe, nel caso in esame, di 

esercizio privato di servizio pubbli-
co, e ciò almeno formalmente, lad-
dove le fondazioni e le associazioni 
private dispongano di una suffi-

ciente autonomia patrimoniale e 
non siano gerarchicamente subordi-

nate all'ente locale, anche dal punto di 
vista finanziario, attraverso la già prospettata 
utilizzazione del fondo di gestione come mezzo 
di effettiva direzione dell'attività di interesse 
pubblico. La tendenza ad affidare a soggetti 
privati l'esercizio di servizi ed 
ormai in modo crescente 
anche di funzioni pubbliche 
non deve andare a detrimento 
delle garanzie previste a favo-
re del cittadino - utente, ed alla prospettiva 
"efficientistica" non possono essere sacrificati i 
principi relativi all'imparzialità dell'ammini-
strazione, con i corollari della pubblicità, della 
partecipazione dei privati all'attività ammini-
strativa e della trasparenza della gestione. 

LA GESTIONE DIRETTA DEI BENI culturali ed in partico-
lare dei musei da parte degli enti locali in 
Francia ha dato risultati poco apprezzabili in 
termini economici, e da tempo si è scelta la c.d. 
esternalizzazione. 

Il modello francese: 
associazioni, fondazioni, 
raggruppamenti di interesse 
pubblico, sociétés d'économie 
miste. 

La tendenza ad affidare a 
soggetti privati l'esercizio di 
servizi è crescente. 



Dopo aver conosciuto nel secolo scorso un 
periodo di grande sviluppo, la forma associati-
va privata ha mostrato limiti dovuti a difficoltà 
di ordine finanziario, ed alla soggezione a 
forme di controllo sui trasferimenti di capitali, 
sui bilanci, e sulla gestione del personale. Solo 
recentemente il modello è stato valorizzato, ed 
allo stesso ricorrono le amministrazioni locali 
quando intendono sottrarsi al rigore dell'evi-
denza pubblica. 
Vengono così costituite associazioni tra diverse 
persone pubbliche o private, università, comu-

ni, per perseguire le stesse 
Il modello di gestione della finalità dell'ente pubblico, e 

società a partecipazione mista. cioè l'erogazione del servizio 
culturale. Anche in questo 

caso le organizzazioni museali che hanno opta-
to per la forma associativa sono soggette al 
controllo dello Stato, da cui ricevono finanzia-
menti; esse sono, di conseguenza, funzional-
mente equiparabili ai musei controllati, specie 
per quanto attiene ai rapporti con la Direzione 
nazionale dei musei francesi. 
Altro modello di gestione è rappresentato 
dalla fondazione di diritto privato. Due leggi 
fondamentali hanno regolato la disciplina 
delle fondazioni culturali in Francia: la legge 
n. 87-571 del 23 luglio 1987 sullo sviluppo del 
mecenatismo, e la legge n. 90-559 del 4 luglio 
1990 che ha disciplinato le fondazioni di 
impresa. Il primo testo ha finalmente fornito 
una definizione giuridica del termine "fonda-
zione", la cui mancanza rappresentava una 
grave lacuna nell'ordinamento francese. Il 
secondo testo ha profondamente modificato le 
disposizioni del 1987, ed ha distinto tra "fon-
dazioni di utilità pubblica", ovvero organizza-
zioni disinteressate al ritorno economico, e 
"fondazioni d'impresa", che viceversa agisco-
no a titolo di investimento, di remunerazione 
o di pubblicità. 

In materia museale, le fondazioni possono 
costituire o gestire direttamente l'istituzione 
culturale, secondo le previsioni del loro statu-
to, oppure possono apportare mezzi finanziari 
o altri aiuti, assumendo anche il ruolo di inter-
mediarie nei processo di finanziamento. 
L'esperienza francese ha mostrato un uso di 
comodo della fondazione, inidoneo a sottrarre 
le scelte in ordine alla gestione del servizio ero-
gato alle decisioni dell'ente pubblico parteci-
pante. 

ALTRO MODELLO DI GESTIONE è rappresentato dalle 
società a partecipazione mista (sociétés d'éco-
nomie miste, SEM), che sono state criticate per 
il fatto cTfperseguire solo l'autofinanziamento, 
senza garantire profitti. 
A livello giurisprudenziale nulla osta alla 
concessione a privati della gestione del servi-
zio museale, posto che esso non pare rientra-
re tra quelle attività che per loro natura (o 
per volontà del legislatore), non possono 
essere assicurate che dalla collettività territo-
riale stessa. Sicché, si è osservato, il rifiuto 
della concessione a privati deriva da conside-
razioni extragiuridiche, probabilmente dalle 
stesse remore che frenano l'intervento dei 
privati per il carattere non remunerativo -
per alcuni, sinonimo di "sociale" - del servi-
zio da gestire. 
Dal punto di vista funzionale, in Francia si regi-
stra un ampio ricorso al modello delle conven-
zioni: ad esempio il museo di Lille è gestito in 
forza di un accordo tra un'associazione di per-
sone pubbliche, che sostiene le spese di funzio-
namento, e la comunità locale, che paga il 
personale e le spese di manutenzione; ed il 
Mémorial di Caen è gestito in forza di una con-
venzione stipulata tra una SEM ed il Comune, 
proprietario delle collezioni; ed ancora Villa 
Ephrussi a Saint Jean Cap Ferrat. è gestita da 
una società privata, in forza di una convenzio-
ne conclusa con l'Accademia delle belle arti. 
Tale ultima convenzione prevede la concessio-
ne del servizio di valorizzazione e di "protezio-
ne" delle collezioni ad una società privata17. 
Di regola, tuttavia, l'intervento dei privati è 
ancora settoriale, limitato alia gestione dei ser-
vizi commerciali, come nel caso della Libreria 
del museo d'arte moderna di Parigi e della 
boutique del Museo delle arti decorative: in 
entrambi i casi, l'attività è erogata da società a 
responsabilità limitata controllate dall'ammini-
strazione museale. 

Con riferimento alla gestione di attività com-
merciali, strumentali all'attività museale, si 
segnala il decreto n. 91-1215 del 28 novembre 
1991, che ha introdotto nell'ordinamento fran-
cese la figura dei raggruppamenti di interesse 
pubblico, dotati di personalità giuridica e di 
autonomia finanziaria, che possono essere 
costituiti per convenzione tra Stato, enti locali, 
enti pubblici, associazioni ed altre persone giu-
ridiche private, per esercitare per un determi-



nato periodo attività nel campo culturale o per 
costituire o gestire imprese o servizi di interes-
se comune necessarie all'espletamento di tali 
attività. La contabilità e la gestione del rag-
gruppamento seguono le regole di diritto priva-
to, salvo che le parti contraenti abbiano optato 
per la disciplina pubblicistica o che il raggrup-
pamento sia costituito solo da persone morali 
di diritto pubblico. 
Occorre notare, in sintesi, la tendenziale fungi-
bilità dei modelli di gestione nell'ordinamento 
francese: basti pensare alla categoria degli 
"ecornusées", strutture che hanno il compito di 

valorizzare le tradizioni locali, e di favorire 
nella massima misura "l'accesso dei cittadini 
alla cultura", cioè la fruizione pubblica. Con 
riferimento a tale tipologia museale, il 
Ministero della Cultura ha diramato istruzioni 
per un'uniforme gestione sul territorio, e, nel-
l'indicazione delle serventi forme di gestione, 
ha previsto in alternativa la gestione diretta 
dell'ente locale, la gestione mediante ente pub-
blico, mediante associazioni e fondazioni pri-
vate, e mediante società a capitale misto. La 
scelta del modello di gestione più idoneo è 
rimessa all'ente locale. 

1 T.a.r. Lombardia, sez. Ili, 23 dicembre 1999, n. 
5049, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 1999, 1466. 
2 Interessante, ad esempio, Cass. Roma, 11 feb-
braio 1921. in Giur. it„ 1921,1, 143 ss. 
3 L'art.ll, quarto comma, della bozza di regola-
mento dispone infatti "La fondazione non può in 
alcun caso distribuire o assegnare quote di utili, 
di patrimonio ovvero qualsiasi altra forma di uti-
lità economica". 
4 In tal senso espressamente dispone l 'ar t . l l , 
secondo comma, della bozza di regolamento in 
esame. 
5 II primo comma dell'art.86 CE vieta agli Stati 
membri di emanare o mantenere nei confronti 
delle imprese pubbliche e delle imprese cui rico-
noscono diritti speciali o esclusivi misure contra-
rie alle norme del trattato, in particolare a quelle 
di non discriminazione in base alla nazionalità, e 
alle norme di concorrenza. Il secondo comma 
prevede l'applicabilità delle norme del trattato, 
comprese le regole di concorrenza, alle imprese 
incaricate della gestione di servizi di interesse 
economico generale o aventi carattere di mono-
polio fiscale, nei limiti in cui l'applicazione di tali 
norme non osti all'adempimento, in linea di dirit-
to e di fatto, della specifica missione loro affidata. 

La disposizione consente eccezioni alle regole di 
concorrenza, solo nella misura in cui queste non 
compromettano lo sviluppo degli scambi in modo 
contrario agli interessi della Comunità. 
6 COM (96) 90 def. del 28 febbraio 1996, 
"Rafforzare l'unione politica e preparare l'amplia-
mento". 
7 COM 443 dell'I 1 settembre 1996, in G.U.C.E. C 
281 del 26 settembre 1996. 
8 L'adeguatezza di tali strumenti rispetto agli 
obiettivi sta in una particolare combinazione tra 
la salvaguardia della libertà degli Stati di indivi-
duare le missioni assegnate ai servizi di interesse 
generale, e la definizione di standard comuni, tra-
mite il "servizio universale", che assicurino in 
tutti paesi il conseguimento dell'interesse genera-
le europeo, nonostante le diversità che li caratte-
rizzano. 

'' Ricordando che non tutte le attività economiche 
di interesse pubblico integrano gli estremi del ser-
vizio pubblico, potendo operare in via strumenta-
le all'erogazione delle prestazioni obbligatorie, 
senza tuttavia confondersi con quelle. 
1,1 Cons. St., sez. V, 7 giugno 1999, n. 295, in 
Giorn. dir. amm., 1999, 1057 ss. 



11 Con particolare riguardo agli organismi di 
diritto privato aventi personalità giuridica e 
finanziati prevalentemente dall'ente pubblico, ed 
in particolare al caso di una società di capitali 
che forniva servizi informatici alla Regione, il 
giudice amministrativo, in entrambi i gradi di 
giudizio, si è limitato ad individuare il carattere 
non commerciale dell'interesse pubblico perse-
guito dal fatto che l'ente privato può avere come 
destinatari solo soggetti pubblici, e dal fatto che 
non ha fine di lucro in quanto soggetta all'obbli-
go di reinvestire gli utili eventualmente conse-
guiti nell'ammodernamento e nel potenziamento 
dell'attività sociale. La natura non commerciale 
e/o industriale del bisogno è in ultima analisi un 
mero riflesso della strumentalità dell'attività pre-
stata dall'ente rispetto alle esigenze di un sogget-
to pubblico. Così T.a.r. Lombardia, 11 gennaio 
1995, n. 54, in Giur. it., 1995, III, 1, 585 ss., con-
fermata da Cons. St., sez. V, 13 febbraio 1996, n. 
147, in Giorn. dir. amm., 1996, 623, con nota di 
D. Galli e C. Guccione. 

12 Cons. St., sez. II, parere 28 febbraio 1996, n. 
366. in Cons. St., 1996, I, 1428 ss.; T.a.r. Lazio, 
sez. II, 20 maggio 1998, n. 962, in Guida al dir., 
1998, n. 27, 134 ss., con nota di S. Mezzacapo, 
L'incarico all'agenzia romana per il Giubileo con-
figura una gestione diretta del comune. L'agenzia 
in questione svolge attività di progettazione, coor-
dinamento progettuale ed esecutivo, gestione. 

controllo ed assistenza tecnica per le opere previ-
ste nell'ambito dei programmi di preparazione 
del Giubileo del 2000 (aree circostanti le grandi 
basilicheTromane). 
13 Art.113, primo comma, lett. a) e d) d. lg. n. 267 
del 2000, cit. 
14 Art.113, primo comma, lett. d), del d. lg. n. 267 
del 2000 nel testo che sarebbe risultato dalla 
riforma. 
15 Relazione dell'on. A. Vigneri, alla Commissione 
I, Affari costituzionali, in data 15 giugno 2000, sul 
d.d.l. A.C. 7042, cit., nella parte in cui si riferisce 
"... il fatto che l'ordinamento predisponga la 
forma dell'istituzione accanto alle altre utilizzabi-
li per lo svolgimento dei servizi di carattere socia-
le e culturale, non preclude l'utilizzazione, ad 
esempio nel campo dei servizi culturali, di altri 
strumenti forniti dal diritto comune. Al riguardo 
si pensi alle associazioni, alle fondazioni, ivi com-
presa quella forma di "fondazione in comparteci-
pazione" di cui si discute negli ultimi tempi". 
16 Art.114, secondo comma, d. lg. n. 267 del 
2000, secondo il testo che risulterebbe dalla rifor-
ma. 
17 Da notare che dopo un paio d'anni, grazie 
all'incremento delle entrate e allo sviluppo dei 
servizi accessori, è stato raggiunto il pareggio di 
bilancio. 
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DIMENSIONE 
ECONOMICA E 
ORGANIZZATIVA NEEEE 
O N P CUETURAEI 

DI GIUSEPPE CALABRESE 

ELL'ARTICOLO " N O N PROFIT: U N A TOTALE DIGNITÀ DI A Z I E N D A " PUBBLICATO 

SUL N U M E R O 1 D E L 2 0 0 0 DI QUESTA RIVISTA, C L A R A C A S E L L I SI PONEVA 

U N A D O M A N D A F O N D A M E N T A L E RIGUARDO LE ORGANIZZAZIONI NON PROFIT. 

VALE A DIRE SE " P O S S O N O CONSIDERARSI A Z I E N D E N E L SENSO TRADIZIONALE 

D E L T E R M I N E O P P U R E SONO S E M P L I C E M E N T E DEI FATTI DI BUONA VOLONTÀ 

CHE NASCONO DALL'INIZIATIVA DELLA G E N T E . SIA P U R E L O D E V O L E . E T I C A M E N T E 

I N T E R E S S A N T E E M O R A L M E N T E D E G N A DI PLAUSO. MA CHE RESTANO MARGINALI 

R I S P E T T O AL T E S S U T O ECONOMICO D E L P A E S E " . 

Le organizzazioni non profit 
sono in grado di gestire i servizi 

pubblici in outsourcing? 

Sempre Caselli sottolineava che la questione è 
particolarmente importante, perché se rispon-
diamo che sono soltanto delle iniziative etica-
mente interessanti e moralmente degne di 

plauso, non andiamo oltre la 
logica della commiserazione. 
Ma se si dimostra che il non 
profit, non nella sua totalità, 
ma in parte consistente, è 

fatto di aziende a pieno titolo, ciò vuol dire che 
il modo con cui esse si rapportano con l'am-
biente e anche con le istituzioni (e viceversa) è 
un modo che dal punto di vista economico deve 
fare i conti con questa piena dignità. 
Il nodo è cruciale perché nella fase storica 
attuale, in cui al settore non profit viene sem-
pre più riconosciuto un ruolo decisivo nella 
gestione dei servizi alla persona, deve essere 
accuratamente dimostrato che tale opzione sia 

in termini di efficacia-efficienza migliore a 
quella di altre tipologie organizzative, e in 
primo luogo alla struttura statale. 
È, per esempio, la domanda che si è posta la 
Regione Piemonte per prendere in considera-
zione le organizzazioni non profit nella gestio-
ne in outsourcing dei servizi pubblici nei settori 
culturali-ricreativi e dell'istruzione. A tal fine è 
stata è stata commisionata ad ISTRA una ricer-
ca economico-sociale con lo scopo specifico di 
rilevare le principali problematiche che le orga-
nizzazioni non profit piemontesi incontrano 
nell'espletamento della propria attività per 
quanto concerne i problemi di natura interna 
gestionale, di sviluppo delle competenze pro-
fessionali degli operatori, di capacità di attrar-
re risorse finanziarie, etc.. nonché i vincoli 
connessi alla disciplina giuridica che regola i 
rapporti tra istituzioni pubbliche e soggetti 
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avente carattere privatistico con particolare 
riferimento alla gestione di servizi pubblici in 
outsourcing. 
La ricerca è stata effettuata tramite la formula-
zione di un questionario utilizzato durante 
alcune interviste dirette ad un campione signi-
ficativo di organizzazioni non profit. piemontesi 
nei settori dell'istruzione, della cultura e della 
ricreazione. Lo stesso questionario è stato, 
inoltre, inviato tramite posta a 1.114 ONP. 
Oltre al rapporto con le istituzioni pubbliche è 
stata essenzialmente analizzata nelle ONP 
intervistate la presenza o meno delle dimensio-
ni economiche ed organizzative. In questa 
ricerca tali dimensioni sono state individuate, 
nel primo caso, mediante nelle modalità di 
finanziamento delle attività, nella ripartizione 
del fatturato, nella composizione della base 
sociale, nel rapporto tra le organizzazione non 
profit e i soci, nella tipologia dei servizi erogati 
e nella localizzazione degli utenti. La dimensio-
ne organizzativa è stata, invece, esplicitata 
nello sviluppo delle competenze dei collabora-
tori e dei volontari, nelle problematiche nella 
gestione del lavoro, nell'informatizzazione del-
l'organizzazione e nelle modalità di acquisizio-
ne delle fonti di informazione, nei problemi di 
natura interna gestionale, nella presenza di 
strumenti di controllo gestionale, nelle moda-
lità relazionali con gli utenti e i fornitori, nelle 
collaborazioni in corso con altre organizzazioni 
sia profit che non profit. 
Secondo Caselli è la dimensione economica 
dell'organizzazione non profit a distinguere 
l'impresa non profit da tutte le altre organizza-
zioni operanti con scopi sociali e ciò si verifica 
quando ricorrono le seguenti condizioni: 

• ci devono essere dei fini che richiedono con-
sumo e produzione di ricchezza; 

• ci vuole una operatività sistematica in campo 
economico; 

• ci vuole un minimo di organizzazione ade-
guata. 

• Bisogna operare in condizioni di autonomia 
economica: cioè occorre che una organizza-
zione non profit sia in grado di organizzarsi 
senza dipendere da soggetti esterni per nes-
suna funzione fondamentale; reperimento 
delle risorse finanziarie, copertura dei costi, 
impostazione delle strategie organizzative. 
In verità questa è la condizione decisiva in 

Alla ricerca della dimensione 
economica e organizzativa 
nelle ONP piemontesi. 

quanto le prime tre sono presenti in qualsia-
si organizzazione non profit minimamente 
strutturata. 

Secondo Matacena, l'aziendalizzazione delle 
ONP significa che gli attori interni siano "capa-
ci di esprimere autonomia gestionale; siano 
guidati da una cultura orientata al persegui-
mento della propria missione 
- efficacia - attraverso un 
posizionamento strategico ed 
una conduzione operativa atta 
a garantire economicità 
gestionale in termini di solvibilità e di patrimo-
nializzazione: cultura quindi della continuità e 
dell'autosviluppo." 
Al fine di riscontrare la presenza delle dimen-
sioni economiche e organizzative nelle ONP, il 
questionario è stato impostato ripercorrendo in 
massima la struttura del bilancio di missione. 
Come afferma Alberto Salsi nel numero 1 del 
2001 di questa rivista "la prevalenza del valore 
d'uso sul valore di scambio implica per le orga-
nizzazioni non profit l'elaborazione del bilan-
cio di missione, in quanto la coerenza tra ciò 
che l'organizzazione fa e il motivo per cui è 
stata costituita è il cardine della rendicontazio-
ne sociale". Realizzare il bilancio di missione è 
cosa ben diversa dal realizzare il bilancio 
sociale di un'azienda orientata al profitto. Il 
motivo della diversità risiede nel fatto che l'or-
ganizzazione non è alla ricerca di una "vetrina 
di risultati" né tantomeno di uno strumento di 
marketing per vendere di più, 

ma è alla ricerca di una parti- / requisiti per essere un'azienda 
colare trasparenza nel comu- non profit. 
nicare i risultati ottenuti in 
termini di valore sociale creato. Nell'ambito 
appunto della propria missione, il profitto non 
necessariamente ha la medesima strumentalità 
ma tende ad assumere il valore dell'efficienza, 
o meglio strumento e non fine, di rendere i 
valori al minor costo per la collettività. 

COME DETTO PRECEDENTEMENTE, il questionario è stato 
inviato a 1.114 ONP localizzate nella regione 
Piemonte che, seguendo la classificazione per 
gruppi di attività INCPO (International Classi-
fìcation of No Profit Organization), operano nei 
settori dell'istruzione e formazione, della cultu-
ra e della ricreazione. Le ONP che hanno rispo-
sto sono state complessivamente 185 con un 



tasso di ritorno del 16,6%. Tale valore è in 
linea con il numero di risposte che normalmen-
te l'Istat ottiene nelle rilevazioni statistiche 
effettuate tramite questionario postale1, 
il tasso di risposta è da considerarsi più che 
soddisfacente in quanto l'universo dei . — 

destinatari del questionario è stato M 
costruito utilizzando database 
non congruenti con la realtà del 
non profit quali; la Camera di 
Commercio, che spesso riporta 
sedi legali diverse da quelle ope-
rative, il Registro Regionale delle 
Organizzazioni di Volontariato e 
l'Albo delle associazioni piemontesi il cui 
aggiornamento spetta alle stesse ONP anche 

nell'eventualità che l'attività 
Alcune considerazioni sulla sia cessata. Non è quindi un 

peculiarità di essere ONP. caso che il numero di 1.114 
ONP a cui è stato inviato il 

questionario sia molto superiore alle 441 non 
profit ricavabili unicamente dalle fonti ammini-
strative anche se sicuramente la reale consi-
stenza del non profit nei settori analizzati in 
questa ricerca si pone in una posizione inter-
media. Tale discordanza evidenzia la magmati-
cità del settore non profit, e l'alto numero di 
questionari ricevuti un segnale dell'attualità 
delle questioni oggetto della ricerca. 
Il quadro descrittivo delle aziende intervistate 
è stato circoscritto al settore di operatività, alla 
localizzazione, alla forma giuridica adottata, 
all'anno di fondazione e alla dimensione orga-
nizzativa. Per ciascuna di queste variabili sono 
state definite alcune categorie. 

IL PRIMO ASPETTO ANALIZZATO ha preso in considera-
zione la natura distintiva delle ONP rispetto alle 
imprese profit. Ai soggetti intervistati è stato 
chiesto di descrivere la missione e una serie di 
quesiti inerenti la natura specifica di ONP e le 

possibili conseguenze sul 
modo di operare. 
Il numero di risposte ottenute 
è già indicativo della capacità 
percettiva rispetto alla parti-

colarità dello status. Infatti il 89% delle ONP 
intervistate hanno descritto ampiamente la 
propria missione, mentre il 92% del campione 
ha segnalato le possibili conseguenze operative 
connesse alla scelta di essere ONP 
La domanda relativa alla missione era, ovvia-

t e ONP piemontesi non si 
sentono vessate dal 

controllo pubblico. 

mente, una domanda aperta, la cui finalità non 
era tanto quello di scandagliare la bontà degli 
obiettivjGma la capacità di evidenziarli e pre-
sentarli chiaramente. Come si è detto prece-

dentemente l'individuazione della missione 
è il primo e fondamentale contenuto 

del bilancio sociale di una ONP. 
Infatti, molte ONP hanno riporta-
to dettagliatamente tra gli obiet-
tivi l'offerta di servizi di qualità a 
costi contenuti per poter opera-

re sul "mercato", il miglioramen-
to della formazione umana nei 

diversi stadi di età, la creazione di 
nuove occasioni di lavoro soprattutto per le 
persone svantaggiate, la valorizzazione della 
specificità territoriale-culturale-sportiva trami-
te manifestazioni e avvenimenti, l'attenzione 
all'ambiente sociale e naturale, etc. 
La domanda relativa alle conseguenze opera-
tive che l'essere ONP può comportare è stata 
declinata sulla positiva o negativa accetta-
zione da parte dell'ambiente esterno, sulla 
presumibile maggior disponibilità dei colla-
boratori, e sulle minori o maggiori difficoltà 
economico-finanziarie. Come si può notare sì 
tratta di questioni tipiche del terzo settore che 
vengono spesso enfatizzate nella letteratura 
specialistica. 
L'aspetto riguardante le riserve manifestate nei 
confronti delle ONP ha contemplato il riscontro 
di mi maggior controllo da parte degli enti pub-
blici, la presenza dì un quadro normativo 
incompleto e la percezione di sospetti nei con-
fronti del mondo delle ONP. Solo nel caso delle 
difficoltà legate alla scarsa chiarezza e all'in-
completezza del quadro normativo le ONP 
intervistate hanno segnalato la presenza di un 
forte effetto negativo sul proprio operato, la 
somma dei tre valori che indicano una signifi-
cativa incidenza è pari al 63%. Nel caso dei 
maggiori controlli il risultato è in equilibrio, 
mentre il 71% delle ONP non ritiene che esista-
no particolari sospetti connessi alla loro speci-
ficità. Dall'incrocio con le variabili che sono 
state utilizzate per descrivere il campione è 
possibile notare una elevata correlazione con la 
dimensione della ONP espressa in fatturato, 
vale a dire maggiore è l'operatività e maggiore 
viene percepita l'incompletezza delle norme 
giuridiche o si manifesta il controllo degli enti 
pubblici. 



Per quanto concerne la maggiore disponibilità 
dei collaboratori, i soggetti intervistati hanno 
confermato l'ipotesi che non esistano elementi 
di differenziazione tra le diverse categorie di 
ONP sia per quanto riguarda l'eventuale accet-
tazione di remunerazioni inferiori o il maggior 
coinvolgimento nelle decisioni operative, se 
non per le non profit specializzate nella attività 
culturali nel primo caso e quelle di maggiore 
dimensione nel secondo caso. Tuttavia, è 
importante sottolineare che il 68% delle ONP 
del campione affermano che difficilmente i loro 
collaboratori accettano stipendi inferiori al 
mercato e il 49% in modo catego 
rico. Per le ONP culturali queste 
percentuali scendono rispetti-
vamente a 55 e 41, 
la differenza può 
essere riconducibi-
le al particolare 
contenuto della mis-
sione che in alcune di queste organizza-
zioni è in grado di trasmettere 
motivazioni aggiuntive. Il maggior coinvol-
gimento dei collaboratori è, invece, una 
modalità ampiamente riconosciuta. Infatti, 
l'85% delle ONP del campione attribuisce 
valutazioni soddisfacenti e il 35% più 
che positive, per le ONP di maggiori 
dimensioni queste percentuali sal-
gono rispettivamente a 100 e 64. In \ 
questo caso si può ritenere che la 
maggiore strutturazione di queste ONP richie-
da consequenzialmente il coinvolgimento deci-
sionale dei collaboratori, mentre nelle ONP più 
piccole i compiti assegnati sono più di tipo ese-
cutivo-amministrativo . 

Come era atteso, infine, le ONP intervistate 
affermano di incontrare elevate difficoltà eco-
nomiche nella copertura dei costi (56%) e 
soprattutto nel finanziamento delle nuove atti-
vità (66% con una maggior incidenza di valuta-
zioni negative). In questo contesto generale si 
differenziano le non profit con sede a Torino e 
di maggiore dimensione. È evidente che la 
localizzazione in Torino ha un effetto positivo 
sia per il trasferimento di conoscenze che si 
traducono in maggiore capacità di gestire i 
costi e, soprattutto, nella possibilità di finanzia-
re più facilmente le nuove iniziative. Medesime 
considerazioni possono essere attribuite per le 
ONP con più di un miliardo di fatturato che 

giustamente devono essere più attente all'evo-
luzione dei costi e dovrebbero possedere più 
competenze nel collegamento con le possibili 
fonti di finanziamento. 

LA DIMENSIONE ECONOMICA, soprattutto per le tipo-
logie di ONP analizzate in questa ricerca, si 
può evincere innanzitutto dalla presenza tra le 
attività svolte della vendita di 
servizi, mentre l'autonomia 
finanziaria è riscontrabile dal 
prevalere di questa attività tra 
le fonti di finanziamento. A tal 
proposito è interessante osservare che il 74% 
del campione analizzato in questa ricerca attua 

la vendita di servizi e che tale 
percentuale è inversamente 

proporzionale agli anni di opera-
tività (vale a dire che le ONP più 

recenti nascono subito prevedendo di 
svolgere anche un'attività commer-
ciale). 
Tra le imprese che vendono servizi 
l'autofinanziamento è la principale 
risorsa finanziaria nel 60% dei casi 
e mediamente copre il 54% del fab-
bisogno. Tra le altre fonti di finan-

ziamento gli aiuti pubblici coprono il 
29% del fabbisogno finanziario, il 9% 
proviene dai soci, e in misura mino-

re dalle donazioni (5%) e dalle 
banche (4%). 

La vendita di servizi ha genera-
to nel 2000 un fatturato medio di 999,1 milio-
ni. La crescita del giro d'affari è stata del 11,3% 
rispetto al 1998, anno in cui il fatturato medio 
era stato di 897,5. Inoltre, le ONP del campione 
prevedono una crescita del fatturato ancor più 
superiore per il 2002 che sarà del 22,9% con 
un valor medio di 1.228 milioni (Figura l)2. 

La dimensione economica è 
maggiormente presente nelle 
ONP di recente costituzione. 

Figura 1: Crescita del fat turato medio per ONP 
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Le ONP che hanno incrementato il fatturato 
rispetto al 1998 sono state il 75% del campione 
(nel 20% delle ONP il fatturato si è ridotto e nel 
5% è rimasto invariato), e quelle che prevedono 
di aumentarlo in futuro sono il 70% (il 16% 
delle ONP prevede un ribasso e il rimanente 
14% nessuna variazione). Anche in questo caso 
le ONP recenti si differenziano dalla media del 
campione in modo significativo, l'90% di que-

ste organizzazioni iiavisto, 
Scarso sostegno alle ONP da infatti, incrementare il giro 

parte degli istituti di credito. d'affari, soprattutto rispetto a 
quelle più anziane (71%). 

Le indicazioni inerenti la crescita dimensionale 
futura delle ONP analizzate, espresse tramite la 
variazione del giro d'affari e del numero dei 
collaboratori, consente di effettuare un'ulterio-
re valutazione sulla dimensione economica 
presente nelle organizzazioni non profit, vale a 
dire in merito alla capacità di prevedere l'evo-
luzione futura della dimensione economica. 
Anche se l'arco temporale richiesto era parti-
colarmente breve, comunque, è da segnalare 
positivamente che circa il 90% del campione ha 
riportato nel questionario le proprie valutazio-
ni di crescita sia per il giro d'affari sia per il 
numero dei collaboratori ad indicare la presen-
za di una seppur minima capacità previsionale 
e quindi programmatoria. 
La variazione media del numero dei collabora-
tori a tempo pieno per ONP rispetto al fatturato 
è stata inferiore nel biennio passato (+7,7%) e 
sarà leggermente superiore per quello prossi-
mo (+27%) con tuttavia una varianza maggiore 
(Figura 2). Infatti, solo il 41% delle ONP del 
campione ha incrementato il numero dei colla-
boratori rispetto al 75% di non profit che 
hanno registrato un aumento del fatturato 
(rispettivamente 39% e 70% per il prossimo 
biennio). 

Figura 2: Crescita del numero medio dei 
collaboratori a tempo pieno per ONP 
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Se da un lato è vero che per loro natura le ONP 
non perseguono l'obiettivo del profitto, dall'al-
tro lato+Lmero svolgimento di una attività com-
merciale non è automaticamente sinonimo di 
una attenzione agli aspetti economici. Gli indi-
catori finora evidenziati hanno cercato di 
segnalare la presenza, o almeno la tendenza, 
verso una gestione economica efficiente assimi-
labile a quella delle aziende for profit. 
Questi risultati, come si è visto, sono stati 
riscontati positivamente in tutto il campione e 
soprattutto nelle ONP di recente costituzione ad 
indicare un possibile significativo cambiamen-
to culturale nel mondo del organizzazioni non 
profit. Le ONP fondate negli ultimi anni si pon-
gono sin dall'inizio come obiettivo l'autonomia 
finanziaria, prestando maggiore attenzione agli 
aspetti inerenti i contenuti economici. 
Unico riscontro negativo riguarda attualmente 
il mondo del credito da cui provengono meno 
del 4% delle risorse necessarie per coprire il 
fabbisogno finanziario. Su questo aspetto agi-
scono sia la struttura del mercato creditizio 
piemontese, nel quale la presenza di banche 
etiche è infinitesimale mentre l'operato delle 
banche tradizionali continua a fondarsi preva-
lentemente sulla richiesta di garanzie patrimo-
niali che il non profit non è spesso in grado di 
fornire, sia la scarsa capacità relazionale delle 
ONP le quali per rinforzare la propria situazio-
ne finanziaria devono comprendere che la pre-
disposizione di tutti gli strumenti informativi, 
quali il bilancio sociale e di missione, deve 
avvenire in modo adeguato e dettagliato al fine 
di facilitare la raccolta dei fondi di finanzia-
mento. 

L'ANALISI DELL'ORGANIZZAZIONE interna è stata svolta 
in questa ricerca non solo per valutare la strut-
tura adottata, ma, proseguendo la disamina 
sulla presenza della dimensione economica, si 
è cercato innanzitutto di rilevare la presenza di 
determinate funzioni aziendali e di strumenti 
di controllo e gestione che rendono possibile 
caratterizzare un organizzazione in un'azienda 
non profit. La presenza di una dimensione 
organizzativa ben definita può essere, quindi, 
ritenuto un ulteriore fattore che conferma la 
capacità della ONP di assumere autonomia 
economica. 
Anche le ONP, soprattutto di medio-grandi 
dimensioni, richiedono che la struttura orga-



nizzativa si differenzi su più funzioni e livelli 
gerarchici chiarendo le competenze e le 
responsabilità di ciascun ruolo, e che vengano 
formalizzati i meccanismi di funzionamento e 
le modalità di interazione (deleghe, integrazio-
ne, verifiche) tra i ruoli stessi, a di là dei pro-
cessi interpersonali e delle capacità di 
compensazione. 
Con un'unica domanda su quali fruizioni orga-
nizzative fossero state assegnate ad un respon-
sabile dedicato in modo esclusivo o se 
facessero capo, invece, al direttore, è stato pos-
sibile in questo modo evidenziare anche l'im-
plementazione interna di alcune attività 
operative. Tra queste si distinguono in ordine 
di importanza la funzione di relazione con gli 
enti pubblici (nel 92% dei casi analizzati è pre-
visto un responsabile dedicato), le attività 
amministrative-contabili (90%), la gestione del 
personale (77%), la funzione del controllo di 
qualità dei servizi agli utenti (57%), la gestione 
del sistema informatico (53%) e il marketing 
(43%). Se soffermiamo l'attenzione esclusiva-
mente sulle funzioni della qualità dei servizi e 
del marketing, che maggiormente sono state 
dibattute come attività essenziali in qualsiasi 
tipologia aziendale per soddisfare da un lato le 
esigenze del cliente-utente e dall'altro per com-
prenderle in modo adeguato, si può osservare 
che tali funzioni sono maggiormente presenti 
in entrambi i casi nelle ONP dei servizi, nelle 
non profit che fatturano più di un miliardo, in 
quelle costituite come cooperative, nelle ONP 
con sede a Torino o con maggiore propensione 
all'autofinanziamento. Un ulteriore campo di 
analisi può essere effettuato con la verifica di 
quante funzioni complessivamente sono state 
introdotte delle sei previste in questa ricerca. II 
72% delle ONP del campione svolge almeno 
quattro di queste funzioni e il 32% tutte e sei. 
La maggioranza delle funzioni è stata imple-
mentata dalle ONP dei servizi e dalle non profit 
con più di 500 milioni di giro d'affari, 
Per le peculiarità insite nelle ONP, nonché per 
le dimensioni organizzative, la definizione di 
routine e meccanismi di integrazione è sicura-
mente meno stringente rispetto alle imprese 
for profit nelle quali si sperimentano maggiori 
difficoltosa alla collaborazione e cooperazióne 
tra i diversi uffici e dipendenti. Per questo 
motivo vengono adottate modalità organizzati-
ve reticolari o a matrice che tendono, attraver-

so la costituzione di team interfunzionali, a 
superare i possibili ostacoli alla comunicazio-
ne. Per quanto riguarda le ONP, invece, già ave-
vamo visto precedentemente 
che l'85% del campione affer- La dimensione organizzativa. 
ma che la natura di non profit 
consente una maggiore partecipazione dei 
dipendenti e collaboratori rispetto alle aziende 
tradizionali. Infatti, la quasi totalità dei sogget-
ti intervistati in questa ricerca attua politiche 
attive di cooperazione interna. 
L'elevato livello di coinvolgimento dei dipen-
denti, che nell'85% delle ONP intervistate si 
traduce nel decentramento di almeno una fun-
zione aziendale dal direttore ad un responsabi-
le dedicato, non è, tuttavia, sinonimo di 
assenza di governo o di disorganicità. Nel 69% 
delle ONP intervistate è stato adottato un 
sistema gerarchico di responsabilità e ciò è 
strettamente correlato con il numero di dipen-
denti-collaboratori. Indicativamente si ritiene 
che i livelli gerarchici debbano essere tre; 
superiore (responsabile di settore); intermedio 
(filtro al responsabile e snodo operativo); ope-
rativo. Un numero superiore 
o inferiori di livelli potrebbe Quattro tipologie organizzative 
generare nel primo caso, date per il non profit. 
le dimensioni ottimali, conflitti 
di competenze e responsabilità, e nell'altro 
caso una scorretta articolazione di obiettivi e 
compiti normalmente elevati. 
L'incrocio tra decentramento delle funzioni e 
l'adozione di un sistema gerarchico rende pos-
sibile individuare quattro diversi raggruppa-
menti di ONP: 

• le organizzazioni "strutturare" con definizio-
ne di gerarchie e responsabilità delegate 
sono la maggioranza del campione (61%). 
Questa tipologia di organizzazione si avvici-
na alla struttura funzionale tipica di molte 
piccole e medie imprese in grado di gestire 
situazioni complesse. Infatti, tutte le UNI2 con 
più di 50 collaboratori a tempo pieno ha 
adottato questa modalità. 

• le organizzazioni "autoritarie" con definizio-
ne di gerarchie e senza trasferimento di 
responsabilità sono la minoranza delle 
imprese intervistate (14%). In queste non 
profit si evidenzia il ruolo accentratoro del 
direttore che riveste il ruolo tipico del picco-
lo "imprenditore" italiano. 



• Le organizzazioni che possiamo definire 
"democratiche" senza ripartizione gerarchi-
ca ma responsabilità decentrata in più mem-
bri sono il 25% del campione. Sono queste le 
modalità tradizionali di non profit focalizzate 
nelle tipologie più semplificate di ONP. 

• Nell'ultimo raggruppamento non rientra 
nessuna delle organizzazioni intervistate e 
sarebbe stato un controsenso per la natura 
di non profit. Siamo nel caso, infatti,_di un 
accentramento operativo in un unico sogget-
to senza alcun coinvolgimento funzionale di 
altri membri dell'organizzazione né gerar-
chico, né tantomeno funzionale. 

Nella ripartizione delle funzioni i responsabili 
dedicati rispetto al direttore prevalgono nella 
gestione della contabilità e della finanza (73% 

delle ONP) e dei sistemi infor-
La gestione delle risorse umane mativi (63%). Il marketing 

nelle ONP piemontesi. (70%), le relazioni con gli enti 
pubblici (68%), la gestione del 

personale (60%), la qualità (58%) e i servizi 
(57%) sono accentrate in misura maggiore 
nella direzione. Come si può notare la distribu-
zione non è casuale perché si può scorgere un 
continuum dalle attività rivolte verso l'esterno 
accentrate nel management, marketing e rela-
zioni, fino alle funzioni che hanno effetti esclu-
sivamente interni come la contabilità e 
l'information technology. 
Strettamente collegato alla struttura organizza-
tiva e al processo decisionale è l'impiego di 
strumenti di supporto alla pianificazione stra-
tegica, infatti le imprese che hanno decentrato 
il processo decisionale sono quelle che in misu-
ra maggiore hanno introdotto strumenti come 
il budget, l'analisi dei costi o i sistemi di con-
trollo di gestione. A tal proposito, il 43% delle 
ONP ha dichiarato di predisporre il budget, il 
22% di utilizzare tecniche di analisi dei costi e 
il 50% di avere adottato sistemi di controllo di 
gestione. 

TRA LE ATTIVITÀ ORGANIZZATIVE la gestione della 
risorsa umana ricopre per le ONP sicuramen-
te un ruolo vitale, in misura maggiore rispet-
to alle imprese for profit. Come abbiamo 
avuto già modo di vedere, nelle non profit, 
spesso strutturate sotto forma di cooperative, 
il clima operativo è di maggior coinvolgimen-
to. Difficilmente la motivazione che porta il 

lavoratore a collaborare con l'organizzazione 
è solo la remunerazione o l'aver trovato un 
posto ét-davoro, ma ai contrario esiste in 
genere una condivisione forte della missione 
aziendale. 
Esistono, altresì, alcuni fattori insiti alla natura 
stessa della vendita di servizi che rendono la 
valorizzazione del personale un fattore di 
estrema importanza; 

• la produzione di servizi è difficilmente sepa-
rabile da chi li produce; 

• spesso il momento della produzione del ser-
vizio corrisponde al momento della vendita; 

• la standardizzazione della prestazione è dif-
ficoltosa; 

• l'integrazione tra produttore e cliente è fon-
damentale e ciò è particolarmente vero nel 
non profit rispetto alle imprese del terziario. 

Per questi motivi, tutte le imprese, e specifica-
tamente chi produce servizi e chi fonda la pro-
pria ragione d'essere sul rapporto umano, 
hanno bisogno di attuare politiche attente allo 
sviluppo di tutti i dipendenti e collaboratori e 
per quanto detto poc'anzi tali politiche di 
gestione del personale dovranno essere nel 
caso del non profit particolarmente mirate. 
Prima di soffermarci su alcune modalità di 
gestione della risorsa umana quali le politiche 
adottate nell'assunzione, la presenza del turno-
ver, i processi formativi e la ricerca di flessibi-
lità, è bene analizzare la composizione e 
consistenza del personale nel quale rientrano, 
oltre ai dipendenti, anche i collaboratori conti-
nuativi o occasionali, e i volontari. 
Nelle ONP analizzate operano complessiva-
mente in media 35,5 persone. Tale valore se, 
da mr lato, segnala che il non profit analizzato 
non è caratterizzato da micro unità affette da 
nanismo cronico, come nel caso del sistema 
imprenditoriale italiano, dall'altro lato risulta, 
tuttavia, influenzato da alcuni fattori distornivi. 
Il primo di questi è di natura statistica in quan-
to il campione è caratterizzato da una elevata 
variabilità dovuta alla presenza dì alcune gran-
di organizzazioni non profit con più di 100 col-
laboratori3, mentre il secondo deriva dalla 
composizione stessa dei collaboratori all'inter-
no dei quali rientrano i volontari (23%), i colla-
boratori coordinati e continuativi (19%) e i 
collaboratori occasionali (18%). Da ciò deriva 



che i dipendenti a tempo indeterminato risul-
tano essere solo il 40% dei collaboratori, dato 
non riscontrabile in nessuna impresa profit. È 
da osservare, soprattutto, la percentuale eleva-
ta di collaboratori coordinati e continuativi. Ciò 
potrebbe derivare sia dal rapporto fiduciario di 
collaborazione per cui si manifesta una minore 
pressione verso l'inquadramento, sia da una 
maggiore incertezza sul futuro per cui le ONP 
non si impegnano ad assumere. 
Dal questionario è stato possibile anche evi-
denziare alcune categorie descrittive delle 
persone coinvolte nelle ONP piemontesi risul-
tano scarsamente presenti le categorie protet-
te quali i portatori di handicap (1% del totale), 
gli stranieri (2%) e, contrariamente a quanto 
si poteva immaginare, le persone con meno di 
30 anni (26%). Le persone diplomate (54%) e 
laureate (20%) sono, invece, sovrarrappre-
sentate in paragone ad altre tipologie di orga-
nizzazioni. 

Da questi risultati si può, di conseguenza, stila-
re un profilo tipo della persona coinvolta diret-
tamente in una organizzazione non profit 
piemontese nei settori analizzati in questa 
ricerca. Essa sarà mediamente caratterizzata 
da un buon livello d'istruzione scolastica e di 
età superiore ai trent'anni, fattori di appetibi-
lità per qualsiasi attività economica. 
Dopo aver analizzato le caratteristiche predo-
minanti della forza lavoro impiegata dalle 
imprese del campione, passiamo ad osservare 

la gestione della risorsa umana soffermandoci 
in particolare su quattro aspetti: le modalità di 
assunzione, il turnover del personale, i proces-
si formativi e l'organizzazione del lavoro. 
Le modalità di assunzione sono direttamente 
collegate all'esigenza di ricercare forme flessi-
bili dell'occupazione. La prima ripartizione 
riguarda l'assunzione tramite contratto a 
tempo indeterminato e/o determinato. In que-
sto caso il 42% delle ONP dichiara di assumere 
unicamente a tempo indeterminato, il 14% uni-
camente a tempo determinato e il rimanente 
44% impiega indifferentemente sia l'una che 
l'altra modalità. 
Un'analisi superficiale di questi dati potrebbe 
far supporre una impostazione sensibilmente 
diversa rispetto alle aziende 
for profit nelle quali si tende, 
per rispondere alle turbolenze 
dei mercati, ad introdurre 
nuovi addetti con periodi di 
tempo limitati. La maggiore propensione alle 
modalità operative stabili e continuative evi-
denziate dal campione sono condizionate 
soprattutto dalla particolare composizione dei 
collaboratori delle ONP nelle quali, come abbia-
mo poc'anzi visto, sono sovrarappresentati i 
collaboratori esterni sia di tipo continuativo 
che occasionale. In altri termini, l'incertezza 
temporale viene trasferita su rapporti di lavoro 
meno vincolanti. 
È questa sicuramente una delle ragioni princi-
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Le ONP analizzate non sono 
affette da nanismo 
dimensionale. 


