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Terzo settore e conquista della sussidiarietà
di Luisa Brogonzoli

S
empre più importante
nel panorama socio-
economico del nostro

Paese è il cosiddetto Ter-
zo settore - termine con
cui si identifica una vasta
gamma di organizzazioni
di diversa tipologia - che,
in risposta alla crescente
inadeguatezza di Stato e
mercato a far fronte ai
complessi problemi socia-
li, economici e ambientali
è emerso come partner fon-
damentale nella ricerca di
una “terza via” per rispon-
dere ai bisogni della socie-
tà.
L’espressione terzo setto-
re evidenzia, infatti, le pe-
culiarità distintive di chi
opera secondo logiche e
meccanismi che non appar-
tengono né allo Stato né al
mercato e che si pone con
un ruolo di collaboratore
nei confronti del primo e
di accompagnamento del
secondo.
In Italia non esiste un crite-
rio univoco per classifica-
re il Terzo settore. Infatti,
mentre il termine non for
profit, nei sistemi giuridici
di stampo anglosassone,
denota una precisa catego-
ria sociologica e giuridica,
nel nostro sistema di dirit-
to positivo non esistono
né una definizione univo-
ca del fenomeno né una
corrispondente categoria
giuridica. La difficoltà di
ricondurre il fenomeno a
caratteri unitari ha portato
a un vero proliferare di de-
finizioni dai contorni poco
definiti.
Non esiste nel sistema civi-
listico italiano alcun riferi-

mento preciso a queste ca-
tegorie. Il codice civile in-
fatti riconosce esclusiva-
mente le seguenti figure:
Ÿ persone giuridiche pub-

bliche (articolo 11);
Ÿ persone giuridiche priva-

te (articolo 12): le asso-
ciazioni riconosciute e
non, i comitati e le fonda-
zioni;

Ÿ società (articolo 13): le
società di persone e quel-
le di capitali di cui all’ar-
ticolo 2247 e seguenti
del codice civile, le socie-
tà mutualistiche di cui al-
l’articolo 2511 e seguen-
ti e i consorzi di cui al-
l’articolo 2602 e seguen-
ti;

Ÿ enti ecclesiastici civil-
mente riconosciuti (leg-
ge 222/1985).

Una possibile classificazio-
ne normativa delle Onp po-
trebbe comunque essere
basata sull’individuazione
delle seguenti tipologie:
Ÿ enti non commerciali;
Ÿ enti non lucrativi;
Ÿ enti non lucrativi di utili-

tà sociale.
Queste categorie, tuttavia,
indicano una pluralità di
fenomeni tra loro non coin-
cidenti, frutto della legisla-

zione e della dottrina tribu-
taria. Infatti, il riconosci-
mento normativo di queste
nuove realtà socio-econo-
miche è finora avvenuto
principalmente ai fini fi-
scali.
La disciplina delle forme
giuridiche presenti nel co-
dice civile compatibili con
la caratteristica fondamen-
tale degli enti non for pro-
fit, per quanto attiene alle
persone giuridiche priva-
te, prevede l’associazione
riconosciuta, quella non ri-
conosciuta, la fondazione
e il comitato.
I differenti soggetti giuridi-
ci classificabili come non
for profit sono elencati nel-
la tabella a pagina 101.

L’EVOLUZIONE
Lo sviluppo maggiore e
più importante si è avuto
negli ultimi quaranta anni,
sviluppo non solo quantita-
tivo, ma anche di tipo
strutturale e organizzati-
vo.
In particolare è interessan-
te notare l’evoluzione del
ruolo del terzo settore, da-
gli anni Settanta a oggi,
che è andato modificando-
si rapidamente passando

Le organizzazioni
non profit

sono diventate
negli anni

punto di riferimento
importante

per tutte le pubbliche
amministrazioni.

E la rendicontazione
sociale può essere
il vero termometro

per verificare
capacità e affidabilità

Parole chiave

DIALOGO

Terzo settore Vasta gamma di organizzazioni che operano fuori dei confini del
mercato e dello Stato

Organizzazioni
non for profit

Enti giuridici o sociali creati per lo scopo di produrre beni o servizi
senza essere fonte di reddito, profitto o altro guadagno di tipo
finanziario per coloro che le costituiscono, controllano o finanziano

Sussidiarietà
Criterio ordinatore del riparto delle competenze tra pubblico e
privato in ordine al soddisfacimento di interessi particolari e
dell’interesse generale
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da quello di rappresentan-
za a quello di produttore
di beni e servizi di utilità
sociale e di interesse per
la comunità. Più specifica-
tamente, oggi le organizza-
zioni non for profit svolgo-
no principalmente tre ordi-
ni di funzioni:
Ÿ di tutela, promozione e

rappresentanza di inte-
ressi e diritti civili;

Ÿ redistributiva finalizza-
ta a intervenire diretta-
mente per ridurre le spe-
requazioni di tipo eco-
nomico o attraverso il
finanziamento di attivi-
tà di interesse colletti-
vo;

Ÿ di produzione diretta di
prodotti e servizi.

A tali funzioni corrispon-
dono generalmente tipolo-
gie differenti di attori so-
ciali che vanno dalle orga-
nizzazioni di volontariato
- in cui prevale l’aspetto
della rappresentanza e del-
la tutela dei cittadini - alle
imprese sociali, finalizza-
te a dare una risposta diret-
ta e concreta ai bisogni di
una collettività. In que-
st’ultima fattispecie, che
identifica quei soggetti
che esercitano funzione
produttiva di interesse col-
lettivo in modo autonomo,
rientrano principalmente
le imprese cooperative.
In un contesto evolutivo,
si fa presente che il ruolo
delle imprese sociali è de-
stinato a divenire sempre
più rilevante soprattutto
dopo l’approvazione della
legge 118/2005 (Delega al
governo concernente la di-
sciplina dell’impresa so-
ciale) e l’uscita del Dlgs
155/2006, attuativo della
legge medesima. Esse, se
da un lato potranno rappre-
sentare un valido partner
per la pubblica ammini-
strazione, dall’altro tende-

ranno a essere più autono-
me in termini finanziari
grazie alla forte spinta im-
prenditoriale che le carat-
terizza e al sostegno di al-
tri soggetti del terzo setto-
re, quali le fondazioni che
si stanno progressivamen-
te indirizzando verso la
produzione, solitamente
indiretta, di servizi di inte-
resse collettivo.

SOSTEGNO
L’ingresso del principio
di sussidiarietà orizzonta-
le - riconosciuto dal tratta-
to di Maastricht prima e
divenuto un carattere fon-
dante anche nel nostro Pa-
ese con l’approvazione
della riforma costituziona-
le del 2001 - costituisce
un vero e proprio paradig-
ma politico, che modifica
gradualmente il sistema di
protezione sociale da una
struttura di welfare redi-
stributivo di tipo assisten-
ziale, a un welfare state
sociale finalizzato alla pro-
mozione di interventi di
politica attiva a sostegno
della partecipazione dei
cittadini.
Il termine sussidiarietà -
che deriva dal latino subsi-
dium, ossia aiuto - indica
il ruolo ausiliario e di so-
stegno che l’istituzione
pubblica viene chiamata a
svolgere. Il principio che
ne deriva si pone quale cri-
terio ordinatore del ripar-
to delle competenze relati-
vamente al soddisfacimen-
to di interessi particolari e
dell’interesse generale. In
base a tale principio, al
corpo sociale è riconosciu-
to un diritto di partecipa-
zione sia nella determina-
zione delle funzioni sia
nel loro concreto persegui-
mento.
Il principio può essere bre-
vemente riassunto in due

punti:
Ÿ le istituzioni pubbliche

non possono sostituirsi
alle aggregazioni sociali,
ma anzi hanno la respon-
sabilità di determinare i
presupposti tali per cui
queste possano agire libe-
ramente massimizzando
la propria creatività, ini-
ziativa e responsabilità,
risolvendo autonoma-
mente i propri problemi;

Ÿ l’ente pubblico dovrebbe
intervenire solo nel caso
in cui i singoli e i gruppi
che compongono la so-
cietà non sono in grado
di farcela da soli e con la
finalità di creare o ripri-
stinare le condizioni di
autonomia.

Su un fronte meno filosofi-
co, va evidenziato che, af-
finché il concetto di sussi-
diarietà possa essere go-
vernato in maniera concre-
ta, è necessario attuare for-
me di partecipazione, con-
certazione e co-program-
mazione che coinvolgano
i cittadini in modo diretto
o indiretto, attraverso la
presenza di soggetti orga-
nizzati privati. Inoltre, si
auspica l’affermarsi di un
modello pubblico-privato

I settori nel sistema socio-economico
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orientato all’affermazione
di enti privati destinati a
svolgere attività di pubbli-
ca utilità che, pur in accor-
do con le amministrazioni
pubbliche, possano vanta-
re piena autonomia orga-
nizzativa ed economica.
Purtroppo, e al contrario, i
dati confermano che il Ter-
zo settore italiano presen-
ta ancora una fortissima,
talvolta eccessiva, dipen-
denza dai finanziamenti
pubblici, a fronte di uno
scarso coinvolgimento nei
processi di progettazione
e produzione delle politi-
che di sussidiarietà.
A titolo di esempio si ri-
portano alcuni dati emersi
da una rilevazione Istat
sulle 253.000 Onp presen-
ti in Italia (dato Istat
2001), focalizzando l’at-
tenzione sulle organizza-
zioni di volontariato e le
cooperative sociali.
Nel 2001 le organizzazio-
ni di volontariato iscritte
ai registri regionali risulta-
no 21.021 - contro le circa

12.600 registrate dal censi-
mento precedente (1995) -
con 820.000 volontari atti-
vi e solo 12.000 occupati.
I settori di attività preva-
lente sono quello sanitario
e dell’assistenza sociale,
mentre quelli maggiormen-
te in crescita sono la cultu-
ra, la ricreazione e la pro-
tezione civile. Tali orga-
nizzazioni sono caratteriz-
zate dalle piccole dimen-
sioni e sono maggiormen-
te radicate nelle regioni
settentrionali, ma in forte
crescita in quelle meridio-
nali.
Delle oltre 21.000 organiz-
zazioni di volontariato esi-
stenti, nel 2003 circa
4.200 vantano accordi con
uno degli 8.102 Comuni
italiani, circa 3.200 con al-
meno una delle 196 azien-
de sanitarie locali, circa
1.200 con una Regione o
provincia autonoma e cir-
ca 1.400 con Province,
Ipab e altre istituzioni pub-
bliche.
Nel 2003 le cooperative

sociali registrate risultano
5.934 (contro le 1.800 uni-
tà riconosciute nel 1991 al-
l’indomani dell’introdu-
zione della nuova figura
giuridica nel nostro pae-
se). Esse occupano
190.000 persone e coinvol-
gono circa 28.000 volonta-
ri e 4.000 obiettori. Dal
punto di vista dei settori
prevalenti di attività, le co-
operative sociali di tipo A
(ovvero quelle che offro-
no servizi socio-sanitari
ed educativi) sono concen-
trate nell’ambito dell’assi-
stenza sociale e della ricer-
ca. Per quanto attiene alle
sociali di tipo B (ossia
quelle finalizzate all’inse-
rimento lavorativo delle
persone svantaggiate), i
settori in cui si riscontra
una forte preponderanza
sono quelli legati ai servi-
zi di pulizia e disinfesta-
zione e quelli connessi al-
l’agricoltura e alla zootec-
nia.

LA TRASPARENZA
Come detto, l’attività svol-
ta dal Terzo settore è sem-
pre più rilevante all’inter-
no della comunità locale,
assumendo un notevole pe-
so nel suo ruolo economi-
co di produzione ed eroga-
zione di servizi di
“pubblica utilità”, tanto
da avere una connotazio-
ne di “professionalità”
che deve rispondere ai re-
quisiti di responsabilità,
efficienza interna, effica-
cia esterna; le Onp vanta-
no ormai spesso dimensio-
ni e caratteristiche simili
a unità produttive che de-
vono rispondere a esigen-
ze di gestione aziendale di-
retta alla sopravvivenza
nel lungo periodo, tra cui
la necessità di aumentare
la fiducia degli stakehol-
der verso la propria orga-

Organizzazioni e settore di attività

Settore di attività Regioni Comuni ASL
Altre

istituzioni
pubbliche

Tot.
organizzazioni
di volontariato

Cultura 38 273 31 133 1.737
Sport 13 42 20 26 427
Ricreazione 37 317 57 82 1.341
Istruzione e ricerca 36 126 39 206 681
Sanità 343 861 1.933 458 5.889
Assistenza sociale 262 1.411 878 628 5.838
Protezione civile 293 610 44 283 2.011
Ambiente 54 316 30 140 916
Sviluppo e coesione economica 8 10 8 12 47
Tutela dei diritti 47 81 74 67 588
Promozione del volontariato 37 82 72 43 756
Cooperazione internazionale 44 71 26 63 706
Religione 3 4 - 2 85
Totale 1.215 4.204 3.212 2.143 21.021
Fonte: Istat 2003
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nizzazione. A ciò si ac-
compagna la necessità di
misurare i risultati rag-
giunti non solo da un pun-
to di vista economico ma,
soprattutto, sociale. Per
questo motivo è opportu-
no che le Onp utilizzino
uno strumento che consen-
ta di comunicare e pro-
muovere la propria azione
anche in virtù del princi-
pio di legalità e di traspa-
renza.
Le Onp, in particolare, so-
no aziende mission-orien-
ted e, di conseguenza, ven-
gono spesso considerate -
per loro natura - social-
mente responsabili. In re-
altà questo ultimo passag-
gio logico merita una bre-
ve riflessione: per dimo-
strare la propria responsa-
bilità devono essere in gra-
do di perseguire conte-
stualmente finalità di ordi-
ne economico, sociale e
ambientale. La richiamata
inversione dei fini istitu-
zionali che caratterizza il
Terzo settore porta in talu-
ni casi a trascurare il pri-
mo dei detti ordini indu-
cendo l’organizzazione al-
l’incapacità di stare sul
mercato in modo duratu-
ro, autonomo, efficiente
(dal punto di vista econo-
mico) ed efficace (dal pun-
to di vista sociale).
Al contrario, le organizza-
zioni eccellenti sono carat-
terizzate da un modello
culturale basato su elemen-
ti peculiari quali:
Ÿ la legittimazione, ossia

la capacità di agire con-
formemente ai valori
del contesto, superando
la mera logica della le-
gittimità, limitata al so-
lo rispetto delle norme
e delle leggi;

Ÿ l’utilità, intesa come ca-
pacità di soddisfare i bi-
sogni degli interlocuto-

ri di riferimento.
In altre parole, le Onp per
potersi dire socialmente
responsabili devono:
Ÿ agire secondo le logiche

dell’economicità azienda-
le;

Ÿ essere finalizzate al rag-
giungimento di obiettivi
orientati all’accrescimen-
to del benessere sociale;

Ÿ tenere presente le molte-
plici istanze dei differen-
ti stakeholder sia interni
che esterni, in quanto
portatori di interessi legit-
timi nei confronti dell’en-
te;

Ÿ adottare un set di stru-
menti idonei per organiz-
zare, gestire e comunica-
re responsabilmente l’im-
patto della propria attivi-
tà tanto da un punto di
vista economico-finan-
ziario, quanto sociale.

In questa ottica, la sola
rendicontazione economi-
ca non è in grado di illu-
strare la mission, l’attività
sociale svolta e i risultati
raggiunti; perciò è neces-
saria la predisposizione di
altri documenti, quali ad
esempio il bilancio socia-
le (o di missione). Questo
svolge diversi ruoli, tra
cui quello di illustrare
l’identità aziendale, rap-
presenta uno strumento in-
terno di governance e uno
strumento in grado di raf-
forzare la fiducia verso gli
stakeholder. In altri termi-
ni, il bilancio sociale rap-
presenta uno strumento
tanto di gestione del pro-
cesso di responsabilizza-
zione sociale, quanto di
rendicontazione del pro-
cesso stesso. Esso permet-
te di dare una corretta co-
municazione dei risultati
raggiunti e di misurare la
“meritorietà” dell’attività
svolta rispetto all’utilità
pubblica, fornendo una

rappresentazione puntuale
della capacità di persegui-
re i fini sociali-istituziona-
li.
Come per gli altri ambiti
in cui viene introdotto il
bilancio sociale, anche nel
caso degli enti non profit
non esistono norme uni-
che e condivise di elabora-
zione e stesura. I modelli
attualmente più diffusi ri-
sultano:
Ÿ il bilancio sociale redatto

secondo i princìpi del
Gbs;

Ÿ il bilancio di missione;
Ÿ la relazione di missione.
Il modello Gbs, nato nel
2001 dall’elaborazione
del Gruppo di studio per il
bilancio sociale, è ugual-
mente applicabile tanto in
ambito profit, quanto in
quello non profit e nel set-

La tipologia giuridica non for profit

Ente Fonte legislativa
Associazioni riconosciute c.c., art. 14 e segg.

Fondazione riconosciuta c.c., art. 16 e segg.

Associazioni e fondazioni non riconosciute c.c., art. 36 e segg.

Comitati c.c., art. 39 e segg.

Centri di formazione professionale l. 845/1978

Società di mutuo soccorso c.c., 2546-8, l. 3818/1886

Organizzazioni non governative (Ong) l. 49/1987

Fondazioni e associazioni bancarie l. 21/1990 - Dlgs 356/1990

Ipab
(istituzioni di pubblica assistenza e beneficenza) l. 6972/1890

Associazioni di volontariato l. 266/1991

Cooperative sociali l. 381/1991

Associazioni sportive l. 398/1991

Enti di promozione sociale l. 287/1991

Associazioni senza fini di lucro e pro loco l. 66/1992

Enti lirici Dlgs 367/1996

Istituti di patronato l. 804/1997, 112/1980,
Dpr 1017/1986

Onlus
(organizzazioni non lucrative di utilità sociale) Dlgs 460/1997

Imprese sociali l. 118/2005
Dlgs 155/2006
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tore pubblico, e si pone
come uno strumento vo-
lontario e integrativo di
rendicontazione ex-post.
Prevede l’articolazione in
tre parti, come sintetizza-
to nella seguente tabella.
Il bilancio di missione è
stato proposto da alcuni
autori come uno strumen-
to di rendicontazione inte-
grativa per gli enti non
profit ed è successivamen-
te stato recepito anche a
livello legislativo, per le
fondazioni bancarie per le
quali è prevista una rela-
zione sulla gestione, in
cui la seconda parte è co-
stituita dal bilancio di mis-
sione (Atto di indirizzo
del ministero del Tesoro
19 aprile 2001).
Il bilancio di missione
non si limita a essere un
documento di rendiconta-
zione, ma rappresenta una
leva gestionale di collega-
mento tra la definizione
della mission, gli strumen-
ti di corporate governance
e le procedure di accounta-
bility.

LA RELAZIONE
La relazione di missione -
frutto delle raccomanda-
zioni espresse dalla com-

missione aziende non pro-
fit del Consiglio naziona-
le dei dottori commerciali-
sti (Cndc) - rappresenta
uno strumento integrativo
del bilancio economico
contenente informazioni
extra-contabili tramite cui
«l’azienda non profit docu-
menta in termini quali-
quantitativi la propria ca-
pacità di perseguire la mis-
sione» (Raccomandazione
n. 3, ottobre 2002).
A conclusione di questa
panoramica, vale la pena
accennare al fatto che mol-
ti enti non profit, sia pub-
blici che privati, lavorano
insieme a importanti pro-
getti su un unico territo-
rio. In questi casi può esse-
re utile realizzare un bilan-
cio sociale d’area o di ter-
ritorio, avente la caratteri-
stica di progettare e rendi-
contare il progetto, coin-
volgendo tutti i diversi
stakeholder della comuni-
tà di riferimento, anziché
le specifiche dei singoli
enti. Da questo punto di
vista essi sono particolar-
mente efficaci in occasio-
ne della realizzazione di
Piani sociali di zona (ai
sensi dell’articolo 19 del-
la legge 328/2000) o dei

Patti territoriali, dei Piani
integrati d’area (Pia) o dei
Piani di sviluppo locale.
In questi casi, il bilancio
sociale diventa un vero e
proprio strumento a sup-
porto del governo del terri-
torio.
Per concludere, è utile sot-
tolineare anche gli altri
vantaggi apportati dalla re-
dazione del bilancio socia-
le nei confronti degli stes-
si enti pubblici. Innanzitut-
to, esso può divenire stru-
mentale all’elaborazione
di modelli organizzativi e
gestionali atti a prevenire
reati contro la pubblica
amministrazione a garan-
zia di una responsabilità
di tipo amministrativo co-
me richiesto dal Dlgs
231/2001. Inoltre, il bilan-
cio sociale si integra per-
fettamente con le logiche
insite nei processi di piani-
ficazione e progettazione
partecipata (ad esempio
Agenda 21), che richiedo-
no la partecipazione di tut-
ti i soggetti in qualche mo-
do coinvolti nel sistema
socio-ambientale del terri-
torio, e la trasparenza nei
meccanismi di assunzione
e attuazione delle decisio-
ni. l

Organizzazioni di volontariato con accordi

Area
regionale

N. organizzazioni con accordi N. accordi
Tot.

organizzazioni
di volontariatoRegioni Comuni Asl

Altre
istituzioni
pubbliche

Regioni Comuni Asl
Altre

istituzioni
pubbliche

Nord-Ovest 325 1.382 930 668 390 3.125 1.409 1.089 5.997

Nord-Est 276 1.200 825 701 335 2.598 1.304 1.118 6.626

Centro 307 1.008 886 423 354 1.942 1.337 653 4.064

Sud e isole 307 614 571 351 353 1.301 934 592 4.354

Totale 1.215 4.204 3.212 2.143 1.432 8.966 4.984 3.452 21.021

Fonte: Istat 2003
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