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Sommario

Nel luglio del 2017 il Governo italiano ha definitivamente approvato
il decreto legislativo 117/2017 di riforma del terzo settore. In esso ha
fornito la nozione di terzo settore e degli enti che lo compongono, tra
cui gli “enti filantropici”. Il presente paper, dopo una introduzione
generale alla riforma, approfondisce il tema degli enti filantropici,
di cui analizza la nozione e la disciplina, con particolare attenzione
ai profili di novita che piu sono di interesse in chiave di promozione
e sviluppo della filantropia istituzionale.

JEL codes: K39; 130

Parole chiave: Fondazioni e attivita filantrofiche; Terzo settore; Le-
gislazione; Economia sociale.



1. Introduzione

Prima della riforma del 2017, gli enti del terzo settore (ETS), ancor-
ché molto diffusi nella realtd economica e sociale!, erano ancora sol-
tanto  “cosiddetti” sul piano normativo, non trovando
nell’ordinamento giuridico apposita e specifica disciplina e mancan-
do di essi una precisa definizione legislativa, nonostante il terzo set-
tore fosse gia menzionato in alcuni importanti provvedimenti, come

la legge quadro sull’assistenza®.

I Secondo i dati ufficiali del’ISTAT, relativi all’IX Censimento Generale
dell’Industria, dei Servizi e delle Istituzioni Non Profit, e riferiti all’anno 2011, vi
sarebbero 301.191 organizzazioni non profit (di cui 269.000 associazioni), il 28% in
piu rispetto al 2001, con una crescita del personale impiegato pari al 39,4%; piu di
4,7 milioni di volontari (sono nel complesso giovani: 950.000 infatti hanno meno di
29 anni, pari al 20%, di cui il 4% con meno di 18 anni) a fronte di 704.000 volontari
con piu di 64 anni (14,8%); circa 681 mila dipendenti, 271 mila lavoratori esterni e 5
mila lavoratori temporanei; un totale delle entrate di bilancio pari a 64 miliardi di
euro; ed un totale delle uscite (spese del personale, acquisto di beni e servizi, sussidi
contributi ed erogazione a terzi, etc.) pari a 57 miliardi di euro. Cft. sul punto BAR-
BETTA, ECCHIA ¢ ZAMARO (a cura di), Le istituzioni nonprofit in Italia, Bologna,
2016; Guipi, FoNoviCc e CAPPADOZZI (a cura di), Volontari e attivita volontarie in
Italia, Bologna, 2017. Proprio di recente (nel corso di un convegno del 20.12.2017),
P’ISTAT ha comunicato i dati delle istituzioni non profit esistenti al 31.12.2015: esse
sarebbero 336.275, in aumento dunque dell’11,6% rispetto al 2011. In crescita anche
il numero dei volontari del 16,2%, che giunge alla cifra di 5.528.760, cosi come
quello dei dipendenti per una percentuale del 15,8%, pervenendo al numero di
788.126. Va in ogni caso precisato che il censimento non restituisce i dati sul terzo
settore inteso nei sensi della riforma, bensi delle istituzioni non profit, che per
I’ISTAT si caratterizzano unicamente per 1’assenza di scopo di lucro. I numeri reali
del terzo settore potrebbero dunque essere inferiori a quelli sugli enti non profit for-
niti dall’ISTAT. Tuttavia, se si esamina la distribuzione di tali enti nei settori di atti-
vita prevalente e si escludono gli enti attivi nei settori che non sarebbero ricompresi
in quelli di cui all’art. 5 CTS, cio¢ religione e relazioni sindacali e rappresentanza di
interessi, si perviene al numero indicativo di 301.281.

2 Cfr. art. 5, legge 8 novembre 2000, n. 328, Legge quadro per la realizzazione del
sistema integrato di interventi e servizi sociali; nonché art. 14, decreto legge n.
35/2005, Disposizioni urgenti nell’ambito del Piano di azione per lo sviluppo eco-
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Soltanto alcune tipologie particolari di ETS erano destinatarie di una
disciplina ad hoc; tra esse, le organizzazioni di volontariato®, le asso-
ciazioni di promozione sociale* ¢ le imprese sociali®, incluse le coo-
. . 16 o L - .

perative sociali®. Ma queste discipline speciali, con [’unica eccezione
di quella sull’impresa sociale, presentavano numerose disposizioni
generali e di principio ma ben poche disposizioni “di sostanza”, di-
rette cio¢ a definire, con sufficiente precisione, natura e organizza-
zione della fattispecie associativa regolata. Da qui 1’impossibilita di
giungere ad una nozione generale di ETS, rimanendo i confini del
terzo settore alquanto indeterminati’.

La normativa speciale sul c.d. terzo settore era sparsa, frastagliata ed

998

“aggrovigliata™, oltre che lacunosa nei suoi contenuti, al punto da

non essere in certi casi determinato dal legislatore nemmeno

nomico, sociale e territoriale. Senza contare la soppressa “Agenzia del Terzo Setto-
re”, inizialmente denominata “Agenzia per le ONLUS”.

3 Legge 11 agosto 1991, n. 266, Legge-quadro sul volontariato.

4 Legge 7 dicembre 2000, n. 383, Disciplina delle associazioni di promozione socia-
le.

5 Decreto legislativo 24 marzo 2006, n. 155, Disciplina dell’impresa sociale, a nor-
ma della legge 13 giugno 2005, n. 118.

¢ Legge 8 novembre 1991, n. 381, Disciplina delle cooperative sociali.

71 tentativi di definire il terzo settore erano dunque piu che altro dottrinari, e il terzo
settore rimaneva una categoria descrittiva piuttosto che normativa. Cfr., ad esempio,
Fic1, La legge delega sull’impresa sociale e i futuri scenari per il terzo settore (con
particolare riguardo alle cooperative sociali), in www.judicium.it.; nonché piu am-
piamente ID., Imprese cooperative e sociali. Evoluzione normativa, profili sistemati-
ci e questioni applicative, Torino, 2012.

8 Cfr. DE GIORGI, 1l nuovo diritto degli enti senza scopo di lucro: dalla poverta delle
forme codicistiche al groviglio delle leggi speciali, in Riv. dir. civ., 1999, 1, 287 ss.;
nonché EAD., Dalla “vuota socialita del codice” alla “vuota” impresa sociale, in
Lavoro e diritto, 2008, 361 ss.
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I’oggetto dell’attivita che 'ETS era chiamato a svolgere’. In piu, la
legislazione fiscale “precedeva” quella civilistico-sostanziale, contra-
riamente a quanto dovrebbe normalmente verificarsi dal punto di vi-
sta logico-sistematico: 1’organizzazione non lucrativa di utilita socia-
le (ONLUS) di cui al d.Igs. 460/97 costituiva si il primo (meritorio)
tentativo di ricondurre il terzo settore ad unita, ma era un tentativo
che si realizzava sul versante fiscale, con tutti i limiti che questa im-
postazione presenta e le conseguenze negative che essa produce. An-
che quelle fattispecie particolari di ETS, come 1’impresa sociale, che
presentavano una normativa propria sufficientemente completa, non
erano riuscite a “decollare” a causa di alcune carenze fondamentali
della loro disciplina, come quelle relative all’assenza di specifiche
disposizioni fiscali'’.

Se si aggiunge il fatto che il libro primo del codice civile, in ragione
della “scarna” disciplina generale di associazioni ¢ fondazioni che li

si trovava (ed ancora oggi si trova)'!, offriva a tali enti un supporto

° Nella legge 266/91, ad esempio, I’organizzazione di volontariato era identificata
sulla base dello svolgimento di una “attivita di volontariato” (art. 3, comma 1), ma
quest’ultima era individuata per le sue modalita (art. 2) e non anche per il suo ogget-
to. Parimenti non definita era la “attivita di utilita sociale” che contraddistingueva le
associazioni di promozione sociale ai sensi dell’art. 2, comma 1, . 383/00. Definita
era invece ’attivita delle cooperative sociali (art. 1, comma 1, 1. 381/91) e delle im-
prese sociali (art. 2, d.1gs. 155/06).

19 Nessun trattamento fiscale particolare era infatti previsto per le imprese sociali nel
d.lgs. 155/06. Come chiariva I’art. 17, comma 1, di quel decreto, le imprese sociali
potevano essere destinatarie del trattamento ONLUS alle condizioni previste nel
d.1gs. 460/97.

1 La riforma del terzo settore non ha infatti toccato il libro I del codice civile, se non
per il nuovo art. 42-bis sulle operazioni straordinarie, che ha introdotto mediante
I’art. 98 CTS: sullo specifico punto, cfr. FUSARO AND., Trasformazione, fusione e
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normativo insufficiente, pud senz’altro concludersi nel senso che il
quadro legislativo degli enti del c.d. terzo settore era, ante riforma,
del tutto inadeguato a consentirne ’ulteriore sviluppo.

Disciplinare I’ETS era pertanto necessario per ragioni di parita di
trattamento. Enti privati come gli ETS, che si muovono nel contesto
di norme costituzionali fondamentali (come ’art. 118, comma 4), e
che della Costituzione attuano precisi principi e valori (come quelli
di cui all’art. 2, sotto il profilo dei doveri di solidarieta, e 3, per quan-
to riguarda ’eguaglianza sostanziale), non possono non ricevere at-
tenzione legislativa inferiore alle societa lucrative o alle societa mu-
tualistiche.

Da qui I’esigenza di una nuova disciplina che innanzitutto definisse
I’ETS, attribuendo ad esso e all’intero settore un’identita chiara e
precisa, idonea a facilitarne i rapporti col fisco, con le pubbliche
amministrazioni, con gli utenti, ecc., ma anche tra i medesimi ETS
per ragioni di tutela dell’immagine comune'?; e in secondo luogo lo

disciplinasse sia in termini di vincoli che di opportunita, e dunque sia

scissione degli enti del libro primo del codice civile e degli enti del terzo settore, in
Fici (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale. Una introduzio-
ne, Napoli, 2018, 427 ss.

12 Essendo organizzazioni purpose-oriented, I'immagine degli ETS ¢, economica-
mente, un vero e proprio “bene comune”, che in quanto tale va incontro ai problemi
di gestione che caratterizzano tutti i beni comuni. Le condotte inappropriate di un
ETS finiscono per danneggiare tutti gli altri ETS (come ha dimostrato la recente vi-
cenda di “Mafia Capitale”), mentre gli investimenti di singoli ETS in immagine si
ripercuotono positivamente sull’intero sistema. Cid da luogo a problemi di free ri-
ding, che necessitano di apposite misure di prevenzione e gestione, che un’identita
chiara dell’ETS a livello normativo rende sicuramente piu semplici (anche se, ov-
viamente, il diritto non ¢ da solo sufficiente a tal fine).
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mediante norme cogenti e imperative (in quanto tali inderogabili per
statuto), sia mediante norme dispositive e suppletive (in quanto tali
derogabili per statuto)', al fine da un lato di assicurarne uno svilup-
po “‘sostenibile” (rispettoso, cio¢, degli interessi di tutti i soggetti
coinvolti dalla sua azione, ovvero dei suoi diversi stakeholder),
dall’altro di ridurne i costi di organizzazione e funzionamento. Tutto
cio ¢ avvenuto con la riforma del 2017, di cui nel prosieguo di questo
scritto si presenteranno ed analizzeranno i temi delle fonti della di-
sciplina e del loro rapporto, della nozione generale e delle tipologie
particolari di ETS, nonché dei loro principi fondamentali di gover-

nance.

2. Le fonti della nuova disciplina e la nozione generale di ente del
terzo settore
L’iter legislativo di riforma del terzo settore italiano si ¢ concluso nel

mese di luglio del 2017', con ’approvazione dei decreti legislativi 3

13 Le prime sono disposizioni normative che pongono limiti o impongono obblighi
(ad es. artt. 8, comma 1, 12, comma 1, 14, comma 1 CTS); le seconde, invece, sono
disposizioni normative che dettano regole suscettibili di deroga statutaria ovvero
applicabili soltanto in assenza di contrarie disposizioni statutarie (ad es. artt. 23,
commi 1-3, 24, comma 1 CTS). Le prime sono dunque norme limitative
dell’autonomia statutaria, mentre le seconde sono norme di supporto all’autonomia
statutaria. Cosi come sono di supporto quelle disposizioni che attribuiscono agli sta-
tuti specifiche facolta o opzioni di disciplina (ad es. artt. 25, comma 3, 26, commi 3-
5 CTS).

14 Per una sintesi dei vari passaggi in cui, dall’annuncio reso nell’aprile del 2014
dall’allora Presidente del Consiglio Matteo Renzi, questo ifer si ¢ articolato, cfr.
DABORMIDA, La riforma del terzo settore, in Il civilista, 2017, 7 ss.. Sui contenuti e
le finalita della legge di delega, cfr. anche PONZANELLIL, Terzo settore: la legge dele-
ga di riforma, in Nuova giur. civ. comm., 2017, 11, 726 ss.



luglio 2017, n. 112, di revisione della disciplina in materia di impresa
sociale, e 3 luglio 2017, n. 117, recante il Codice del terzo settore
(CTS), entrambi attuativi della legge delega 6 giugno 2016, n. 106'.

Entrambi i decreti legislativi sono stati pubblicati nella Gazzetta uffi-
ciale. I d.lgs. 112/2017 nella G.U. del 19 luglio 2017. 11 d.lgs.
117/2017 nella G.U. del 2 agosto 2017'¢. Essi sono entrati in vigore
il giorno successivo alla loro pubblicazione . Ed ¢ a partire da queste
due date (il 20 luglio 2017 e il 3 agosto 2017) che sono iniziati a de-
correre una serie di termini entro i quali diversi atti dovranno essere

compiuti dalle amministrazioni pubbliche competenti (numerosi de-

511 CTS costituisce oggi il testo fondamentale in materia, quello su cui si fonda il
“diritto del terzo settore” come autonomo sottosistema normativo. Il decreto
sull’impresa sociale ¢ invece dedicato alla disciplina di uno specifico soggetto del
terzo settore (I’impresa sociale ¢ infatti, come vedremo, una delle diverse tipologie
particolari di enti del terzo settore). Nonostante la volonta legislativa di riordinare e
semplificare la normativa previgente riunificandola in un unico testo, sono rimaste
fuori dal CTS, oltre che la disciplina sull’impresa sociale, altre leggi e norme ricon-
ducibili al terzo settore, come ad esempio la legge 8 novembre 1991, n. 381, sulle
cooperative sociali, che peraltro il d.1gs. 112/2017 ha leggermente modificato (preci-
samente all’art. 1, comma 1, lett. a), ai sensi di quanto previsto dall’art. 17, comma
1, d.lgs. 112/2017). Lo stesso CTS, tuttavia, si preoccupa di collegare a s¢ questi atti
normativi esterni attraverso apposite norme di rinvio, rafforzando cosi [’unita com-
plessiva del sottosistema “diritto del terzo settore” (cfr. artt. 40, commi 1 e 2, e 42
CTS).

16 La legge delega 106/2016 prevedeva inoltre la riforma del servizio civile univer-
sale e dell’istituto del cinque per mille. Anche queste specifiche deleghe sono state
attuate mediante, rispettivamente, i decreti legislativi 6 marzo 2017, n. 40 ¢ 3 luglio
2017, n. 111, gia pubblicati in Gazzetta ufficiale. Di piu recente pubblicazione in
Gazzetta ¢, infine, il d.P.R. di approvazione dello statuto della Fondazione Italia So-
ciale, istituita dall’art. 10, comma 1, della legge delega (su cui cfr. SALVATORIL, La
Fondazione Italia Sociale nell’evoluzione storico-concettuale del terzo settore, in
Fici (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale. Una introduzio-
ne, cit., 391 ss.).
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creti ministeriali attuativi devono essere emanati)!’ e gli enti gia co-
stituiti (ed ascrivibili al terzo settore sulla base della normativa pre-
vigente) dovranno adeguarsi alle nuove disposizioni'®.

Tanto i1 decreti ministeriali ancora da emanarsi, quanto il decreto le-
gislativo correttivo previsto dall’art. 1, comma 7, della legge delega
106/2016 (di possibile ma scontata adozione entro dodici mesi
dall’entrata in vigore del CTS), potranno costituire occasione per un
ulteriore chiarimento o perfezionamento dei contenuti della riforma.
11 terzo settore ¢ un insieme di enti giuridici con particolari caratteri-
stiche, che 1i identificano e distinguono da tutti gli altri enti giuridici.
11 principale merito di questa riforma ¢ aver offerto una definizione
chiara di quali enti giuridici compongono il terzo settore e conse-
guentemente anche di quest’ultimo. Oggi, a differenza che in passa-
to, pit non puo dubitarsi su cosa sia esattamente un ETS ed ogni fu-

tura discussione in merito alla sua essenza dovra necessariamente

17 L’elenco ¢, invero, abbastanza lungo. Tra questi decreti ministeriali spiccano ad
esempio, per importanza, i decreti di cui agli artt. 6, comma 1, CTS, ¢ 2, comma 3,
d.lgs. 112/2017, in tema di attivita secondarie; quello di cui all’art. 53, comma 1,
CTS, sul funzionamento del registro unico nazionale del terzo settore; i decreti di cui
agli artt. 14, comma 1, CTS, ¢ 9, comma 2, d.Igs. 112/2017, sulle linee guida in tema
di bilancio sociale.

18 Sul punto le norme di riferimento sono gli artt. 101, commi 2 e 4, CTS, e 17,
comma 3, d.1gs. 112/2017. Ma molto significativo ¢ anche, sul versante fiscale, I’art.
82, comma 3, CTS, secondo cui “agli atti costitutivi e alle modifiche statutarie,
comprese le operazioni di fusione, scissione o trasformazione poste in essere da enti
del Terzo settore di cui al comma 1, le imposte di registro, ipotecaria ¢ catastale si
applicano in misura fissa. Le modifiche statutarie di cui al periodo precedente sono
esenti dall’imposta di registro se hanno lo scopo di adeguare gli atti a modifiche o
integrazioni normative”. Gli ETS di cui al comma 1 dell’art. 82 sono tutti gli ETS,
incluse le cooperative sociali ed escluse le imprese sociali costituite in forma di so-
cieta.
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muovere o quanto meno tenere conto dell’inequivocabile dato nor-
mativo.
Secondo I’art. 4, comma 1, CTS “sono enti del Terzo settore le orga-
nizzazioni di volontariato, le associazioni di promozione sociale, gli
enti filantropici, le imprese sociali, incluse le cooperative sociali, le
reti associative, le societa di mutuo soccorso, le associazioni, ricono-
sciute o non riconosciute, le fondazioni e gli altri enti di carattere
privato diversi dalle societa costituiti per il perseguimento, senza
scopo di lucro, di finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale
mediante lo svolgimento di una o piu attivita di interesse generale in
forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni o
servizi, o di mutualita o di produzione o scambio di beni o servizi, ed
iscritti nel registro unico nazionale del terzo settore”.
Da questa definizione, letta in collegamento con altre norme del
CTS, si evince che gli elementi essenziali della fattispecie “ente del
terzo settore” in generale sono:

a) la forma giuridica di associazione, riconosciuta 0 non ricono-

sciuta'®, o di fondazione o altro ente di carattere privato diverso

dalle societa?;

19 1art. 22 CTS introduce per le associazioni (e le fondazioni) del terzo settore la
possibilita di ricorrere ad una particolare procedura per il riconoscimento della per-
sonalita giuridica, che si ottiene in forma automatica (¢ non gia per concessione
dell’autorita pubblica, come invece continua ad essere, ai sensi del d.P.R. 361/2000,
per le associazioni e le fondazioni che non appartengono al terzo settore) grazie
all’intervento del notaio nella fase costitutiva dell’ente, che deve a tal fine avere un
patrimonio minimo di 15.000 euro se associazione e di 30.000 se fondazione, ¢ alla
sua iscrizione nel registro unico nazionale del terzo settore (RUN). Per effetto del
riconoscimento, delle obbligazioni dell’ente risponde soltanto quest’ultimo con il

12



b) I'indipendenza?' dai soggetti di cui all’art. 4, comma 2, CTS,
ovverosia da amministrazioni pubbliche, formazioni e associazio-
ni politiche, sindacati, associazioni professionali e di rappresen-
tanza di categorie economiche, associazioni di datori di lavoro;

¢) lo svolgimento in via esclusiva, o quanto meno principale, di
una o piu attivita di interesse generale, in forma non solo gratuita,
volontaria o erogativa, ma anche mutualistica o imprenditoriale,
in conformita a quanto previsto dall’art. 5 CTS, e salvo quanto
previsto dall’art. 6 CTS in merito alla possibilita di esercitare atti-
vita “diverse” da quelle di interesse generale;

d) il perseguimento di finalita civiche, solidaristiche o di utilita

sociale;

suo patrimonio (art. 22, comma 7, CTS). Invece, alle associazioni non riconosciute
del terzo settore sara applicabile, in virtl di quanto stabilito dall’art. 3, comma 2,
CTS, I’art. 38 c.c., secondo cui “per le obbligazioni assunte dalle persone che rap-
presentano 1’associazione i terzi possono far valere i loro diritti sul fondo comune.
Delle obbligazioni stesse rispondono anche personalmente e solidalmente le persone
che hanno agito in nome e per conto dell’associazione”. Piu non esiste per le APS,
come giustamente sottolinea DABORMIDA, La riforma del terzo settore, cit., 22 s., il
privilegio di cui all’art. 6, comma 2, 1. 383/2000 (“per le obbligazioni assunte dalle
persone che rappresentano 1’associazione di promozione sociale i terzi creditori de-
vono far valere i loro diritti sul patrimonio dell’associazione medesima e, solo in via
sussidiaria, possono rivalersi nei confronti delle persone che hanno agito in, nome e
per conto dell’associazione™), stante 1’abrogazione della loro legge istitutiva ad ope-
ra dell’art. 102, comma 1, lett. a), CTS.

20 A questa norma deroga ’art. 1, comma 1, d.lgs. 112/2017, che consente alle im-
prese sociali di avere anche la forma di societa. Societa sono anche le cooperative
sociali di cui alla legge 381/91. Cosa sia “altro ente di carattere privato” rimane da
definirsi in via interpretativa: qualcuno vi include i comitati e i frusz: cfr. MAZZUL-
LO, Il nuovo codice del terzo settore. Profili civilistici e tributari, Torino, 2017, 26
ss.

2! In termini di assenza di direzione e coordinamento o di controllo.
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e) I’agire senza scopo di lucro, in conformita a quanto piu speci-

ficamente disposto dall’art. 8 CTS**

f) liscrizione nel registro unico nazionale del terzo settore

(RUN)23.
Questi requisiti sono cumulativi, nel senso che devono essere tutti
quanti posseduti da un determinato ente affinché esso possa conside-
rarsi del terzo settore. Essi definiscono un’identita cosi peculiare da
rendere I’ente giuridico che li soddisfa “terzo” rispetto sia agli enti
pubblici (“primo” settore), sia agli enti con finalita lucrative (“secon-
do” settore). Ma allo stesso tempo diverso anche dagli enti senza
scopo di lucro genericamente intesi, quali, ad esempio, le associazio-
ni rappresentative di imprenditori o di altre categorie economiche, i

sindacati, 1 partiti politici** ed ogni altra associazione o fondazione

22 Solo nelle imprese sociali societarie ¢ ammessa una parziale lucrativita soggettiva,
cio¢ la possibilita di distribuire, entro determinati limiti, oggettivi e soggettivi, divi-
dendi ai soci.

23 Sicché, costituendo esso un requisito costitutivo della natura giuridica di ETS, un
ente non iscritto al RUN non potrebbe qualificarsi come ETS e far uso della relativa
denominazione. Gli ETS devono inoltre iscriversi nel registro delle imprese qualora
svolgano attivita esclusivamente o principalmente in forma di impresa commerciale
(art. 11, comma 2, CTS). Le imprese sociali, invece, sono soggette soltanto
all’obbligo di iscrizione nel registro delle imprese (nella sezione speciale di
quest’ultimo, loro dedicata) (art. 11, comma 3, CTS). Chiaro ¢ qui 1’obiettivo legi-
slativo di favorire le imprese sociali rispetto agli ETS che svolgano attivita impren-
ditoriali, ovvero, detto diversamente, di fare in modo che questi ultimi acquisiscano
la qualifica di impresa sociale.

24 Queste tipologie di soggetti sono peraltro, assieme alle amministrazioni pubbliche,
espressamente escluse dal perimetro del terzo settore dall’art. 4, comma 2, CTS, se-
condo cui “non sono enti del terzo settore”. Diversamente, il CTS ritiene non appli-
cabili le proprie disposizioni (salvo quelle in materia di centri di servizi per il volon-
tariato) alle fondazioni di origine bancaria, ma non esclude espressamente la loro
astratta appartenenza al terzo settore (art. 3, comma 3, CTS). Gia la legge delega
106/2016 prevedeva all’art. 1, comma 1, che “alle fondazioni bancarie, in quanto
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che, pur essendo non profit, cio¢ possedendo il requisito di cui alla
precedente lettera e), non presenti tuttavia gli altri requisiti identifica-
tivi dell’ETS. In definitiva, la confusione che spesso si realizzava, a
diversi livelli, tra “terzo settore” ¢ “settore non lucrativo” dovrebbe
adesso essere definitivamente superata grazie alle nuova disciplina®.
Per essere ETS non basta infatti essere associazione o fondazione
senza scopo di lucro, ma occorre altresi svolgere, in via esclusiva o
principale, un’attivita di interesse generale (ai sensi, come meglio
vedremo, dell’art. 5), perseguire le finalita indicate dal CTS, ed esse-
re iscritti nel RUN.

Solo agli enti iscritti nel RUN sono riservate le agevolazioni fiscali®,
le altre misure di promozione e sostegno®’ ed il rapporto privilegiato
con gli enti pubblici®®, cosi come adesso previsti e disciplinati dal
CTS?. D’altra parte, solo gli enti iscritti al RUN sono sottoposti al

particolare regime di controllo pubblico previsto nel CTS.

enti che concorrono al perseguimento delle finalita della presente legge, non si ap-
plicano le disposizioni contenute in essa e nei relativi decreti attuativi”.

25 11 settore non profit, per contro, rimane privo di una legislazione organica e com-
pleta, poiché ad esso continuera ad applicarsi la “scarna” disciplina di associazioni e
fondazioni del codice civile, oggi integrata dal nuovo art. 42-bis.

26 Cfr. artt. 79 e ss. CTS, nonché SEPIO, I/ nuovo diritto tributario del terzo settore,
in FICI (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale. Una introdu-
zione, cit., 155 ss.

27 Cfr. artt. 58 e ss. CTS.

28 Cfr. artt. 55 e ss. CTS.

29 Nonché dal d.1gs. 112/2017 per quanto riguarda le imprese sociali.

30 Su tutti questi ultimi profili, cfr. LOMBARDI, I/ rapporto tra enti pubblici e terzo
settore, in FICI (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale. Una
introduzione, cit., 219 ss.
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3. Le tipologie particolari di enti del terzo settore

Oltre ad una tipologia “generale” di ETS, il CTS individua alcune
tipologie “particolari” di ETS, mettendo in tal modo a disposizione
dei potenziali interessati alla sua costituzione un “menu” di modelli e
forme organizzative sufficientemente ricco da soddisfare una plurali-
ta di esigenze specifiche di natura diversa, comunque correlate a
quella piu generale di dar vita ad un ente appartenente al terzo setto-
re. Le differenze tra le tipologie particolari di ETS non sono ampie,
né investono il “nocciolo duro” dell’identita (tutto sommato, la tipo-
logia piu particolare e che piu si discosta dal modello generale ¢
quella dell’impresa sociale), ma riguardano soltanto particolari aspet-
ti che, come vedremo, attengono soprattutto (anche se non esclusi-
vamente) alle forme di esercizio dell’attivita di interesse generale.

A ciascuna fattispecie particolare di ETS corrisponde una disciplina
particolare (oltre che una distinta sezione del RUN3!) che ne indivi-
dua alcuni elementi di specialitd, contribuendo cosi alla sua distin-
zione dalle altre fattispecie particolari di ETS, e alla sua specifica-
zione rispetto alla fattispecie generale di ETS. Se si esclude
I’impresa sociale, queste discipline particolari non sono estese, ma si
riducono a poche disposizioni normative.

Tale disciplina particolare puo trovarsi o all’interno oppure, in alcuni
limitati casi, all’esterno del CTS (come nel caso del d.lgs. 112/2017

sull’impresa sociale).

31 Gli ETS, con l'unica eccezione delle reti associative, possono iscriversi in una
sola sezione del RUN (art. 46, commi 1 ¢ 2, CTS).
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Il rapporto tra disciplina particolare e disciplina generale ¢ regolato
dall’art. 3, comma 1, CTS, nel seguente modo: la disciplina partico-
lare di una categoria di ETS prevale sulla disciplina generale
dell’ETS, la quale tuttavia si applica anche alle categorie particolari
di ETS, ove non derogata dalla loro disciplina particolare ed in quan-
to compatibile con quest’ultima®?. Analogamente, ’art. 20 CTS chia-
risce che la disposizioni del titolo IV, dedicato alle associazioni e
fondazioni del terzo settore, si applicano a tutti gli enti del terzo set-
tore costituiti in forma di associazione, riconosciuta o non ricono-
sciuta, o di fondazione, e dunque anche a quelli che hanno una disci-
plina particolare (ad esempio, agli enti filantropici in forma di fonda-
zione o alle imprese sociali in forma di associazione).

La tabella sottostante presenta i principali tratti distintivi di ciascuna
tipologia particolare di ETS e ne permette, cosi, un primo, rapido,

confronto comparativo®.

32 Cft. anche I’art. 1, commi 4 ¢ 5, d.Igs. 112/2017.

33 Non includiamo in questa tabella I’ente religioso civilmente riconosciuto, perché
esso propriamente non ¢ un ETS, anche se le norme del CTS sono ad esso applicabi-
li (art. 4, comma 3, CTS), cid che comporta che delle opportunita offerte dalla nuova
disciplina del terzo settore anche gli enti religiosi potranno in principio avvalersi (sul
tema cfr. SIMONELLI, Gli enti religiosi civilmente riconosciuti e la riforma del terzo
settore, in FICI (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale. Una
introduzione, cit., 307 ss.). Parimenti, non costituiscono una tipologia particolare di
ETS i centri di servizio per il volontariato: cfr. FiCl, La riforma dei centri di servizio
per il volontariato, in ID.(a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa so-
ciale. Una introduzione, cit., 377 ss. L’impresa sociale ¢ tipologia particolare di ETS
analizzata piu approfonditamente in FICI, La nuova impresa sociale, in ID. (a cura
di), La riforma del terzo settore e dell’impresa sociale. Una introduzione, cit., 343
ss.
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Tabella 1 - Tipologie particolari di enti del terzo settore

Denominazione Forma Caratteristiche Composizione Requisiti
e acronimo giuridica dellattivita della base essenziali
di costituzione di interesse sociale di governance
generale
Organizzazioni | Associazione - prevalentemente | - almeno 7 per- | - tutti gli ammi-

di volontariato
(ODV)

riconosciuta o
non riconosciu-
ta

in favore di terzi
non associati

- prevalentemente
mediante volonta-
ri associati

- lavoratori (even-
tualmente) impie-
gati in numero
non superiore al
50% dei volontari
- ¢ ammesso solo
il rimborso delle
spese come (even-
tuale) corrispetti-
vo dell’attivita

sone fisiche o 3
oDV

- possono am-
mettersi altri
ETS o enti sen-
za scopo di lu-
cro ma in nume-
ro non superiore
al 50% di ODV

nistratori devono
essere associati

- ai componenti
degli organi so-
ciali non possono
essere attribuiti
compensi, salvo
rimborso spese

Associazioni di
promozione
sociale (APS)

Associazione
riconosciuta o
non riconosciu-
ta

- in favore di as-
sociati, loro fami-
liari o terzi non
associati

- prevalentemente
mediante volonta-
ri associati

- lavoratori (even-
tualmente) impie-
gati in numero
non superiore al
50% dei volontari
o al 5% degli as-
sociati

- almeno 7 per-
sone fisiche o 3
APS

- possono am-
mettersi altri
ETS o enti sen-
za scopo di lu-
cro ma in nume-
ro non superiore
al 50% di APS

Non sono APS i
circoli privati e le
associazioni di
cui all’art. 35,
comma 2.
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Enti filantropici | Associazione - consiste - obbligo di indi-
riconosciuta o | nell’erogare dena- care nello statuto
fondazione ro, beni o servizi, i principi guida

anche di investi- della loro attivita
mento, a sostegno (art. 38, comma
di categorie di 2)
persone svantag- - contenuto mi-
giate o di attivita nimo del bilancio
di interesse gene- sociale (art. 39)
rale
- a tal fine, si av-
valgono princi-
palmente di con-
tributi pubblici e
privati, donazioni
e lasciti testamen-
tari, rendite e rac-
colta fondi

Imprese sociali | Associazione, | - attivita di inte- - possibilita (per

riconosciuta o
non riconosciu-
ta, fondazione,
societa (di ogni
tipo, anche
cooperativa o
consortile),
societa uniper-
sonale (ad
esclusione di
quella con so-
cio unico per-
sona fisica)

Le cooperative
sociali di cui
alla legge
381/91 sono
imprese sociali
di diritto

resse generale in
forma d’impresa

- inserimento la-
vorativo di perso-
ne svantaggiate o
lavoratori molto
svantaggiati in
un’attivita
d’impresa

le imprese sociali
in forma societa-
ria) di destinare
una quota infe-
riore al 50% de-
gli utili e avanzi
di gestione an-
nuali a rivaluta-
zione del capitale
sociale o alla
distribuzione di
dividendi ai soci
in misura non
superiore
all’interesse mas-
simo dei BPF
aumentato di due
punti e mezzo

- le imprese so-
ciali non possono
essere controllate
da enti con scopo
di lucro o da enti
pubblici

(segue)

19




Reti associative

Reti associative
nazionali

Associazione,
riconosciuta o
non riconosciu-
ta

Coordinamento,
tutela,
rappresentanza,
promozione o
supporto degli
ETS loro associati
e delle loro attivi-
ta di interesse
generale, anche
allo scopo di pro-
muoverne ed ac-
crescerne la rap-
presentativita
presso i soggetti
istituzionali

Almeno (anche
indirettamente)
100 ETS 020
fondazioni del
TS con sede
legale o opera-
tiva in almeno 5
regioni o pro-
vince autonome

Anche controllo
degli ETS ad esse
aderenti

Almeno (anche
indirettamente)
500 ETS o 100
fondazioni del
TS con sede
legale o opera-
tiva in almeno
10 regioni o
province auto-
nome

Gli atti costitutivi
o gli statuti disci-
plinano
I’ordinamento
interno, la strut-
tura di governo e
la

composizione e
funzionamento
degli organi so-
ciali nel rispetto
dei principi

di democraticita,
pari opportunita
ed eguaglianza di
tutti gli associati
e di elettivita
delle cariche so-
ciali

Societa di mu-
tuo soccorso

Sui generis

Assistenza, pre-
stazioni sociosani-
tarie, erogazione
di sussidi e con-
tributi economici
per spese sanitarie
e situazioni di
disagio esclusi-
vamente in favore
dei soci e dei loro
familiari convi-
venti e in forma
non imprendito-
riale

Persone fisiche
e SMS i cui soci
persone fisiche
siano beneficia-
ri delle presta-
zioni

Tutti gli ammini-
stratori devono
essere soci
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L’inquadramento di un ente in una tipologia particolare del terzo set-
tore, e dunque la scelta di costituire un ETS “tipico”, ¢ circostanza
importante, perché alcune tipologie particolari di ETS godono di un
trattamento piu favorevole a livello fiscale e di sostegno pubblico,
nonché nei rapporti con gli enti pubblici. Tra tutti, sono le ODV e le
APS 1 soggetti maggiormente favoriti dal legislatore. Inoltre, le tipo-
logie particolari sono tra loro alternative, sicché un ETS non potreb-
be contemporaneamente appartenere a due tipologie particolari, co-
me dimostra il fatto che un ente puo iscriversi ad una sola sezione del
RUN (art. 46, comma 2, CTS), a meno che non sia una rete associa-
tiva, alla quale ¢ invece consentito iscriversi a due sezioni del RUN
(art. 46, comma 2, CTS)**. Ovviamente possibile ¢ pero il cambio di
“veste”, cio¢ la “trasformazione” da una tipologia particolare di ETS
ad un’altra, che puo realizzarsi senza conseguenze negative di alcun
tipo a carico dell’ente, dal momento che, pur mutando la sua partico-

lare forma, I’ente permane comunque nell’ambito del terzo settore®.

34 Le reti associative possono iscriversi in due sezioni del RUN, ma non anche in pil
di due sezioni, posta I’incompatibilita tra ’iscrizione in due sezioni che ¢ in generale
stabilita dall’art. 46, comma 2, CTS. Inoltre, se per le reti associative 1’iscrizione
anche nella sezione delle ODV o delle imprese sociali pud avere un senso, non sem-
bra invece averne 1’iscrizione nella sezione “altri enti del terzo settore”, non costi-
tuendo le reti associative “altri enti” bensi, appunto, una tipologia particolare di
ETS.

35 L’art. 50, comma 3, CTS, prevede infatti che “se vengono meno i requisiti per
I’iscrizione dell’ente del Terzo settore in una sezione del Registro ma permangono
quelli per I’iscrizione in altra sezione del Registro stesso, I’ente pud formulare la
relativa richiesta di migrazione che deve essere approvata con le modalita e nei ter-
mini previsti per I’iscrizione nel Registro unico nazionale”.
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I CTS, tuttavia, non impone il ricorso ad un modello “tipico” di
ETS, ma consente agli interessati di costituire un ETS “atipico”, cio¢
non appartenente ad alcuna delle categorie particolari di ETS previ-
ste e specificamente disciplinate dal legislatore, ma rientrante nella
definizione generale di ETS sopra analizzata. Infatti, ¢ ETS qualsiasi
associazione, riconosciuta o non riconosciuta, fondazione o altro ente
di carattere privato diverso dalle societa costituiti per il perseguimen-
to, senza scopo di lucro, di finalita civiche, solidaristiche e di utilita
sociale mediante lo svolgimento di una o piu attivita di interesse ge-
nerale in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di dena-
ro, beni o servizi, o di mutualita o di produzione o scambio di beni o
servizi, ed iscritti nel registro unico nazionale del terzo settore (art. 4,
comma 1, CTS). Agli ETS “atipici” il RUN dedica una specifica se-
zione, denominata “altri enti del terzo settore” (art. 46, comma 1, lett.
8.

L’ETS che corrisponde alla definizione generale di ETS e che ab-
biamo denominato “atipico”, poiché non appartenente ad alcuna tipo-
logia particolare di ETS, deve intendersi anche come tipologia “resi-
duale”, poiché ad essa pud farsi ricorso qualora nessuna tipologia
particolare di ETS risulti di fatto — in ragione dei vincoli normativi
cui ¢ sottoposta o di altre particolari ragioni — praticabile o conve-
niente rispetto agli scopi prefissati, e s’intenda, ciononostante, man-
tenersi nel perimetro del terzo settore. Ad esempio, se si vuole svol-

gere un’attivita di interesse generale in forma per lo piu gratuita av-
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valendosi di volontari, ma non si intende (o non si riesce a) sottostare
ai vincoli relativi al numero massimo di lavoratori dipendenti impie-
gabili, allora le tipologie dell’ODV e dell’APS non sono percorribili
e si deve costituire un ETS “atipico”, non qualificabile né come
ODV né come APS. Lo stesso ¢ a dirsi nel caso in cui ETS in nume-
ro inferiore a cento intendano creare una struttura di secondo livello
finalizzata alla loro tutela e rappresentanza: questo ente strumentale
non sarebbe qualificabile come rete associativa, ma potrebbe essere

un “altro ente del terzo settore”, iscritto nella sezione g) del RUN?¢.

4. Gli enti filantropici nella riforma del terzo settore

Gli enti filantropici (EF) costituiscono una tipologia particolare di
ETS, dapprima menzionata nell’art. 4, comma 1, CTS, e poi specifi-
camente disciplinata nel capo III del Titolo V del CTS, agli articoli
37, 38 ¢ 39. Gli EF sono dunque ETS “tipici”, iscritti in un’apposita
sezione del RUN: la sezione c) (art. 46, comma 1, CTS). Ad essi ¢
pertanto precluso iscriversi in altre sezioni. Non ¢ invece escluso che
una rete associativa tra EF, oltre ad iscriversi nella sezione e) del
RUN, quella dedicata alle reti associative, possa iscriversi anche nel-
la sezione c), poiché, come spiegato, alle reti associative non ¢ impe-

dita I’iscrizione in due sezioni del RUN.

36 Questi enti di secondo livello svolgerebbero, infatti, un’attivita di interesse gene-
rale riconducibile a quelle di cui alle lettere m) o u) dell’art. 5, comma 1, CTS. Ov-
viamente, non essendo questi enti reti associative, tanto meno “nazionali”, essi non
sarebbero destinatari delle specifiche norme applicabili a queste ultime fattispecie.
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Se ODV, APS, imprese sociali e societa di mutuo soccorso trovavano
menzione legislativa e specifica disciplina gia prima di questa rifor-
ma, la categoria degli EF (analogamente a quella delle reti associati-
ve) ¢ invece frutto di invenzione del legislatore della riforma, che in
essa si propone di inquadrare una vasta congerie di ETS che, per le
loro specifiche finalita e caratteristiche operative, non avrebbero po-
tuto trovare ospitalita nelle altre categorie “tipiche” di ETS, e avreb-
bero soltanto potuto inquadrarsi nella categoria residuale degli “altri
ETS”.

Si ¢ efficacemente parlato al riguardo di “quarto pilastro”, giustappo-
sto al volontariato, organizzato principalmente nelle ODV, alla mu-
tualita delle APS e alla imprenditorialita tipica delle imprese sociali.
Di questo “quarto pilastro”, affinché tale possa effettivamente defi-
nirsi, devono pero essere identificate le caratteristiche fondamentali e
1 principali tratti distintivi rispetto a tutti gli altri.

Da sottolineare inoltre che, seppur astrattamente le fondazioni di ori-
gine bancaria di cui al d.Igs. 153/99 potrebbero a pieno titolo rientra-
re nella categoria degli EF (ed anzi, nel nostro paese, sarebbero gli
EF piu importanti), cosi invece non ¢ né puod essere, dal momento
che il CTS ritiene non applicabili le proprie disposizioni (salvo quel-
le in materia di centri di servizi per il volontariato) alle fondazioni di
origine bancaria (art. 3, comma 3, CTS). Gia la legge delega
106/2016 prevedeva all’art. 1, comma 1, che “alle fondazioni banca-

rie, in quanto enti che concorrono al perseguimento delle finalita del-
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la presente legge, non si applicano le disposizioni contenute in essa e
nei relativi decreti attuativi”’. Conseguentemente, le fondazioni di
origine bancaria non sono interessate dalle norme sugli EF (cosi co-
me, piu in generale, dalle disposizioni sugli ETS, se si esclude la ma-
teria e la disciplina del finanziamento dei CSV), né da quelle che li
definiscono o li vincolano, né da quelle che li sostengono e promuo-
vono. Naturalmente, pur essendo soggetti cui questa disciplina non si
applica, le fondazioni di origine bancaria non sono soggetti estranei
al terzo settore. Anzi, come lo stesso legislatore sottolinea, contribui-
scono al perseguimento delle sue finalita sostanzialmente ed in vario
modo, e non soltanto mediante i contributi obbligatori ai centri di
servizio per il volontariato.

Da precisare, infine, che I’EF ¢ solo una tipologia particolare di ETS.
Pertanto, fondazioni che non rientrano nella nozione di EF, cosi co-
me delineata dal CTS, ben possono rientrare in un’altra tipologia par-
ticolare di ETS (invero, I'unica possibilita ¢ quella dell’impresa so-
ciale, perché le altre tipologie particolari — ODV, APS, reti associati-
ve — presuppongono la forma giuridica di associazione) oppure nella
fattispecie generale di ETS (qualificandosi dunque come “altri enti

del terzo settore”™ ai fini dell’iscrizione al RUN)*’.

37 Deve altresi precisarsi che una fondazione che svolta attivita filantropica potrebbe
anche completamente disinteressarsi della legislazione sul terzo settore e dunque
non qualificarsi come EF o come ETS. Ovviamente, questo comporterebbe la rinun-
zia preventiva ai benefici, anche fiscali, previsti dalla normativa in favore degli ETS.
La qualificazione come EF o come ETS senza iscrizione al RUN non sarebbe invece
possibile, dal momento che un ente ¢ del terzo settore soltanto se iscritto al RUN e
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4.1. Le fonti di disciplina degli enti filantropici
A parte quelle in precedenza richiamate, non vi sono altre disposi-
zioni del CTS specificamente dedicate agli EF. Cio non vuol dire che
gli articoli 37-39 esauriscano la disciplina degli EF, poiché — come
I’art. 3, comma 1, CTS chiarisce — alle categorie di enti che hanno
una disciplina particolare si applicano anche le restanti disposizioni
del CTS “ove non derogate ed in quanto compatibili”. Tra queste di-
sposizioni del CTS applicabili agli EF vanno in particolare menzio-
nate, per la loro centralita, quelle di cui al titolo IV (artt. 20-31), che
si rivolgono a tutti gli ETS costituiti in forma di associazione, rico-
nosciuta o non riconosciuta, o di fondazione, e dunque anche agli EF,
che ai sensi dell’art. 37, comma 1, CTS, sono ETS “costituiti in for-
ma di associazione riconosciuta o di fondazione”. Infine, in presenza
di persistenti lacune del CTS, si applicano agli ETS le norme del co-
dice civile “in quanto compatibili” (art. 3, comma 2, CTS).
La gerarchia delle fonti di disciplina degli EF ¢ dunque la seguente:
1) norme particolari sugli EF (artt. 37-39 CTS);
2) norme generali del CTS, ed in particolare, quanto alla costi-
tuzione e governance, quelle di cui agli artt. 20-31 CTS, “ove
non derogate ed in quanto compatibili” con le norme particolari;

3) norme del codice civile “in quanto compatibili”.

solo gli enti iscritti al RUN possono qualificarsi come ETS e utilizzare il relativo
acronimo.
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4.2. La nozione di ente filantropico

L’EF ¢ un ETS, e presenta pertanto tutti gli elementi essenziali della
fattispecie generale di ETS che abbiamo in precedenza individuato,
con pero qualche profilo di specialita che lo rende specifico rispetto
alla figura generale di ETS e diverso rispetto alle altre tipologie par-
ticolari di ETS.

Dalla definizione che ne offre ’art. 37, comma 1, CTS, si evince
come I’EF si caratterizzi soprattutto per il tipo di attivita di interesse
generale che svolge. E vero infatti che esso non pud avere la forma
giuridica di associazione non riconosciuta (ma solo quella di associa-
zione riconosciuta o di fondazione) e che ¢ iscritto in un’apposita se-
zione del RUN, ma il suo tratto distintivo fondamentale & senz’altro

quello relativo all’attivita.

a) Procedendo con ordine, il primo elemento della definizione di EF
riguarda la forma giuridica: I’EF puo avere la forma o di associazio-
ne riconosciuta o di fondazione. Gli ¢ invece inibita quella della as-
sociazione non riconosciuta, evidentemente ritenuta dal legislatore
inidonea rispetto all’attivita tipica dell’EF, che rende preferibile che
delle obbligazioni dell’EF risponda soltanto I’EF con il suo patrimo-
nio (art. 22, comma 7, CTS); nonché rispetto alla tutela degli interes-
si in essa coinvolti, che rende consigliabile il rinvio alla disciplina
piu ricca e consolidata di associazioni riconosciute e fondazioni

(quanto meno nel codice civile come fonte sussidiaria di disciplina
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dell’EF, perché nel CTS le associazioni non riconosciute, eccetto che
per I’art. 22, comma 7, sono trattate alla stessa stregua di quelle rico-
nosciute).

Gli enti gia costituiti in forma di associazione non riconosciuta e gli
EF di nuova costituzione potranno dunque acquisire la personalita
giuridica mediante la procedura (semplificata ed automatica) di cui
all’art. 22, se hanno un patrimonio minimo di 15.000 euro (qualora
siano associazioni) o di 30.000 euro (qualora siano fondazioni). Que-
sta procedura, mutuata da quella vigente per le societa (artt. 2330-
2331, cod. civ.), prevede che il notaio, effettuato il controllo di lega-
lita, depositi I’atto costitutivo dell’ente (o, per gli enti gia costituiti,
la delibera modificativa dell’atto costitutivo) presso il competente
ufficio del RUN. Quest’ultimo, verificata la regolarita formale della
documentazione, iscrive 1’ente nel RUN, che in tal modo acquisisce
la personalita giuridica.

Gli EF potrebbero dunque avere un patrimonio minimo inferiore a
15.000 o 30.000 euro, ma in questo caso non potrebbero acquisire la
personalita mediante 1’art. 22 CTS, bensi, eventualmente, attraverso

la procedura ordinaria di cui al d.P.R. 361/2000%.

b) Quanto alle finalita istituzionali, gli EF non si distinguono da tutti
gli altri ETS. Essi, perseguono, senza scopo di lucro, finalita civiche,

solidaristiche o di utilita sociale. Cid non significa che sia loro pre-

38 B noto, tuttavia, come prefetture e regioni richiedano un patrimonio minimo piu
elevato di quello di cui all’art. 22, comma 4, CTS.
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cluso svolgere attivita remunerative, capaci cio¢ di generare un pro-
fitto, o esercitare una vera e propria attivita d’impresa produttiva di
utili. Quel che ¢ loro inibito ¢ distribuire (eventuali) utili o avanzi di
gestione a fondatori, associati, lavoratori, amministratori, ecc., poi-
ché le entrate di qualsiasi natura, ed in generale il patrimonio
dell’ente, devono essere utilizzati per lo svolgimento dell’attivita sta-
tutaria ai fini del perseguimento delle finalita istituzionali. Cosi di-

spone infatti I’art. 8, comma 1, CTS¥. Gli EF sono dunque integral-

3 11 divieto di distribuire utili e I’obbligo di reinvestirli nell’attivita sono elementi
causali di grande impatto sull’attivita di interesse generale e le sue modalita di svol-
gimento, soprattutto quando il rapporto tra fornitore e utente ¢ caratterizzato da
asimmetria informativa, come ¢ frequente che accada per molte attivita di interesse
generale nelle quali I’utente ha difficolta a stabilire ex ante, ed in molti casi anche a
valutare ex post, la qualita del servizio che deve essergli o che gli ¢ stato fornito, e
dunque I’adempimento delle obbligazioni contrattuali da parte del proprio fornitore.
In queste situazioni, le circostanze consentirebbero ad una parte, il fornitore, di
comportarsi opportunisticamente, sfruttando in proprio favore le asimmetrie infor-
mative che caratterizzano il rapporto per offrire un servizio di qualitd scadente o
comunque inferiore a quella promessa. E qui che entra in gioco I’assenza di scopo di
Iucro. Se il fornitore, come accade per quello che abbia la veste giuridica di ETS,
agisce non motivato dalla volonta di far propri gli utili generati dall’attivita, non ¢
incentivato a sfruttare in proprio favore il deficit informativo dell’utente. Si riduce
cosi il rischio di condotte opportunistiche in danno dell’utente. Utenti di servizi ca-
ratterizzati da asimmetrie informative possono pertanto riporre maggiore fiducia ne-
gli ETS che in enti che agiscono per scopo di lucro. Il divieto di scopo di lucro ¢
dunque una nota caratterizzante I’ETS in grado di accrescere la qualita del servizio
reso, tutelare ’utente, e allo stesso tempo beneficiare I’ETS, che grazie alla maggio-
re fiducia in esso riposta dagli utenti, pud godere di un vantaggio competitivo rispet-
to agli altri enti. Le medesime ragioni giustificano la normale preferenza di donatari
e volontari per gli ETS, ma anche dell’ente pubblico che intenda promuovere enti in
grado di contribuire al welfare. Deve tuttavia ricordarsi che, tra tutti gli ETS, solo
I’impresa sociale costituita in forma di societa puo distribuire utili ai soci in misura
limitata (si veda la tabella n. 1). Il legislatore ¢ qui dovuto giungere ad un compro-
messo tra i benefici intrinseci nell’assenza di scopo di lucro e la necessita di dotare
un ETS imprenditoriale, come 1’impresa sociale, di un necessario strumento di fi-
nanziamento, qual ¢ il capitale di rischio. I vincoli alla distribuzione, tuttavia, unita-
mente al divieto di controllo dell’impresa sociale da parte di enti for profit, sicura-
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mente sottoposti alle disposizioni di cui all’art. 8 CTS: devono im-
piegare le loro entrate di qualsiasi natura per I’esclusivo persegui-
mento delle proprie finalita civiche, solidaristiche o di utilita sociale,
e non possono distribuire alcun utile a fondatori, associati, lavoratori,
amministratori, ecc., neanche in via indiretta, cio¢ attraverso opera-
zioni per questi ultimi irragionevolmente ed ingiustificatamente van-
taggiose, tali dovendosi ritenere in particolare (ma non gia esclusi-
vamente) quelle elencate nelle lettere a)-e) dell’art. 8, comma 3,
CTS. Cio naturalmente non impedisce all’EF di retribuire i propri la-
voratori o i componenti dei propri organi sociali, ma soltanto gli vie-
ta di corrispondere loro salari o compensi tali, per entita o irragione-
volezza, da violare o aggirare il divieto di distribuzione degli utili di
cui all’art. 8 CTS. Gli EF, peraltro, non incontrano limiti relativa-
mente al numero di lavoratori che possono impiegare nella propria
attivita, non essendo sottoposti ai vincoli che invece riguardano altre
figure particolari del terzo settore, come le ODV e le APS. Allo stes-
so tempo, gli EF possono liberamente avvalersi di volontari, natu-
ralmente applicando loro la relativa normativa del CTS (cft. artt. 17 e

18).

¢) Come tutti gli altri ETS, anche gli EF devono iscriversi al RUN
(art. 11, comma 1, CTS). Per essi, in quanto tipologia particolare di

ETS, ¢ prevista un’apposita sezione, precisamente la sezione c) (art.

mente attenuano, se non addirittura annullano, il rischio di una deriva speculativa
dell’impresa sociale.
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46, comma 1). Gli EF non possono iscriversi in altre sezioni del
RUN, ci0 a dimostrazione del fatto che ciascuna tipologia di ETS ¢
alternativa alle altre, sicché un EF non potrebbe contemporaneamen-
te avere anche la natura di ODV o di APS, o acquisire la qualifica di
impresa sociale. Diverso discorso vale invece per 1’eventuale rete as-
sociativa tra EF, poiché alle reti associative non ¢ impedita
I’iscrizione in due sezioni del RUN. Tale rete associativa potrebbe
dunque iscriversi, oltre che nella sezione ¢) del RUN, specificamente
dedicata alle reti associative, anche in altre sezioni del RUN.

d) Lo svolgimento di una o piu attivita “di interesse generale” ¢ uno
degli elementi identificativi del’ETS*. Il legislatore non ha lasciato
indefinito il concetto né lo ha individuato mediante una clausola ge-
nerale, ma ha approntato una lista di attivita di interesse generale.
Una lista molto lunga, composta da ben ventisei voci, alcune delle
quali, peraltro, comprensive di piu attivita o di attivita dai confini
abbastanza indeterminati. Si tratta di un elenco da considerarsi tassa-
tivo, sicché ai fini del CTS e della nozione di ETS, solo le attivita di
cui all’art. 5, comma 1, CTS, possono considerarsi di interesse gene-

rale, ¢ non anche eventuali altre attivita che nella lista non sono

40T termini impiegati per qualificare questa attivita instaurano un evidente collega-
mento tra ’ETS e I’art. 118, comma 4, della Costituzione, norma peraltro richiamata
nell’art. 1 CTS. L’ETS ¢ inteso dal legislatore come modello organizzativo funzio-
nale al principio di sussidiarieta orizzontale, ovverosia possibile (ed anzi preferibile,
nella misura in cui risulta legislativamente promossa ed incentivata) forma giuridica
dell’azione associata dei cittadini rivolta allo svolgimento di attivita di interesse ge-
nerale.
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comprese. Dalla possibilita di includere ’attivita concretamente svol-
ta nell’elenco legislativo delle attivita di interesse generale dipende
dunque la possibilita per un ente di costituirsi o qualificarsi come
ETS (e di godere cosi del relativo trattamento fiscale, agevolativo,
ecc.). L’elenco di cui all’art. 5, comma 1, CTS, puo tuttavia essere
aggiornato mediante un d.p.c.m. da adottarsi secondo le modalita
specificate al secondo comma dell’art. 5 CTS.

L’ETS deve svolgere una o piu attivita di interesse generale di cui
all’articolo 5, comma 1, CTS; non sussiste dunque I’obbligo di svol-
gere una sola delle attivita indicate nella lista, ma ¢ anzi espressa-
mente contemplata I’opposta possibilita.

L’attivita di interesse generale deve essere esercitata in via esclusiva
o principale; cid significa che I’ETS puo svolgere anche attivita di-
verse da quelle di cui all’art. 5, purché quella di interesse generale sia
e rimanga “principale”. A tale riguardo, il successivo art. 6 CTS spe-
cifica che eventuali attivita diverse devono essere consentite dallo
statuto del’ETS e devono essere secondarie e strumentali rispetto
alle attivita di interesse generale; spetta ad un successivo decreto mi-
nisteriale definire il carattere secondario e strumentale dell’attivita
diversa permessa agli ETS.

L’attivita di interesse generale deve essere svolta in conformita alle
norme particolari che ne disciplinano [’esercizio. Questo inciso
normativo persegue due finalita. La prima ¢ di considerare

d’interesse generale solo ’attivita condotta nel rispetto di eventuali
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norme che ne regolino 1’esercizio, come sovente accade, poiché mol-
te attivita contemplate nella lista, quale ad esempio quella sanitaria,
costituiscono oggetto di normative specifiche. La seconda ¢ di chiari-
re che I’art. 5, comma 1, CTS, nell’elencare le attivita di interesse
generale identificative di un ETS, non opera in deroga ad eventuali
discipline di settore che, nel regolare quella particolare attivita di in-
teresse generale, dovessero riservarne 1’esercizio a particolari sogget-
ti 0 a soggetti con determinate caratteristiche, tra cui I’ETS, cosi co-
me oggi individuato e disciplinato, o alcuni ETS potrebbero non
rientrare. Da qui I’importanza di conoscere la normativa relativa al
settore di attivita, che peraltro € spesso richiamata nel medesimo art.
5, comma 1, CTS.

In linea di principio, Pattivita di interesse generale puo essere svolta
dall’ETS in qualsiasi forma, sia erogativa sia imprenditoriale, tanto
in favore di terzi quanto dei propri associati. Specifici vincoli allo
svolgimento dell’attivita in una certa forma possono pero valere, co-
me gia notato, per alcuni tipi di ETS (ad esempio, le ODV, le APS e
le imprese sociali). Parimenti, alcuni ETS (ad esempio, le reti asso-
ciative e le societa di mutuo soccorso) sono vincolati allo svolgimen-
to di una specifica attivita di interesse generale. Le modalita di svol-
gimento dell’attivita, a titolo gratuito o dietro versamento di corri-
spettivi, sono rilevanti sotto il profilo fiscale, in particolar modo ai
fini della distinzione tra ETS commerciali ¢ non commerciali, che ¢

tracciata dall’art. 79 CTS.
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L’EF ha una sua attivita tipica, individuata dall’art. 37, comma 1, nel
seguente modo: “erogare denaro, beni o servizi, anche di investimen-
to, a sostegno di categorie di persone svantaggiate o di attivita di in-
teresse generale”.

Si tratta di un’attivita sostanzialmente non diversa da quella di cui
alla lettera u) dell’art. 5, comma 1, CTS, e dunque in principio non
preclusa ad ETS “atipici”.

Da sottolineare il fatto che beneficiari delle erogazioni dell’EF po-
trebbero essere enti diversi dagli ETS, poiché il “sostegno” puo esse-
re indirizzato in favore di “persone svantaggiate” o di “attivita di in-
teresse generale” da chiunque svolte (anche da enti che non sono del
terzo settore).

Si tratta di un’attivita essenzialmente gratuita e che deve essere svol-
ta dall’EF in via esclusiva*'. Per come la norma ¢ scritta oggi, pertan-
to, un EF non potrebbe svolgere altre attivita di cui all’elenco
dell’art. 5 (a meno che, forse, quali attivita secondarie ex art. 6). Si
tratta di capire se possa svolgere attivita secondarie ai sensi dell’art.
6 ¢ la risposta sembra essere positiva. Tuttavia, a tal ultimo riguardo,
I’art. 38, comma 1, CTS, stabilisce che “Gli enti filantropici traggono
le risorse economiche necessarie allo svolgimento della propria atti-
vita principalmente da contributi pubblici e privati, donazioni e lasci-

ti testamentari, rendite patrimoniali ed attivita di raccolta fondi”. Si

41 Tale attivita ha natura sia meramente erogativa (con riguardo ai beni e servizi) sia
operativa (con riguardo ai servizi, anche di investimento) secondo la classificazione
ad esempio impiegata da BARBETTA, Le fondazioni. Il motore finanziario del terzo
settore, Bologna, 2013, 20.
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tratta di flussi finanziari in entrata di natura essenzialmente gratuita. I
ricavi da attivita d’impresa non sono menzionati. Cio significa che
eventuali attivitd economiche poste in essere dall’EF al fine di reperi-
re risorse da erogare possono si essere svolte, ma solo in via secon-
daria, ovvero in un EF non possono aversi ricavi superiori alle entra-
te di natura non corrispettiva. Questo incide sulla questione delle at-
tivita secondarie negli EF, che probabilmente si pone in maniera di-
versa che per tutti gli altri ETS, alla Iuce della disposizione che indi-

ca come le risorse debbano essere principalmente reperite.

4.3. Proprieta e controllo dell’ente filantropico

Il tema della proprieta e controllo degli ETS, ovvero della composi-
zione della loro base sociale, ¢ preso in specifica considerazione dal
legislatore della riforma nella disciplina particolare di alcuni ETS, tra
cui soprattutto I’impresa sociale (art. 4, comma 3, d.lgs. 112/2017).
Norme particolari sono inoltre dettate per le ODV e le APS. Nulla ¢
invece specificamente disposto con riguardo agli EF. Vi ¢, pero, una
disposizione generale, all’articolo 4, comma 2, CTS, che esclude al-
cune categorie di enti dal perimetro del terzo settore, nonché gli enti
diretti e coordinati o controllati da queste ultime categorie di enti.
Essa, alla luce dell’art. 3, comma 1, CTS, ¢ rilevante anche per gli
EF. Conseguentemente, non potrebbero mai considerarsi EF le am-
ministrazioni pubbliche, le formazioni ed associazioni politiche, i

sindacati, le associazioni professionali e di rappresentanza di catego-
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rie economiche, le associazioni di datori di lavoro, quand’anche
svolgessero ’attivita di cui all'art. 37, comma 1, CTS. Nemmeno po-
trebbero considerarsi EF del terzo settore eventuali enti sottoposti a
direzione e coordinamento o controllati dai predetti soggetti.
Tuttavia, non sembra che, di fatto, la norma sopra menzionata possa
avere un effetto rilevante sulla filantropia istituzionale italiana, poi-
ché 1 suoi attori non hanno le caratteristiche sopra indicate. In ogni
caso, peraltro, questi non sarebbero EF vietati, ma soltanto EF non
rientranti nel terzo settore (ma, questo si, I’'uso della denominazione
EF sarebbe loro vietato: cfr. art. 37, comma 2, CTS).

L’EF controllato da un ente lucrativo, come avviene per le fondazio-
ni d’impresa®, ¢ invece ammissibile, a differenza di quanto accade
nel settore dell’impresa sociale. Cosi come ovviamente ammissibili
sono gli EF costituiti e controllati da persone fisiche, anche da una
sola persona fisica, come puo verificarsi per gli EF che hanno forma
di fondazione. Parimenti ammissibile ¢ I’EF costituito e controllato
da enti senza scopo di lucro quali le fondazioni di origine bancaria,

come accade nel caso di molte cc.dd. fondazioni di comunita.

4 Cioé quelle “fondate da societd commerciali € utilizzate come veicolo per lo svol-
gimento della propria attivita di responsabilita sociale”: cosi BARBETTA, Le fonda-
zioni. Il motore finanziario del terzo settore, cit., 18.
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4.4. La governance delle fondazioni filantropiche alla luce della ri-
forma del terzo settore

In generale, la struttura di governo di un’organizzazione si riflette
sulle concrete modalita di esercizio della sua attivita. Attivita e go-
vernance sono infatti aspetti indissolubilmente collegati tra loro. Di
cio ha avuto consapevolezza il legislatore della riforma, che non si ¢
limitato ad identificare gli ETS e la loro identita caratteristica, ma li
ha altresi sottoposti a specifiche regole di governance al fine di ren-
dere la loro struttura organizzativa il piu possibile coerente con le fi-
nalita perseguite ed idonea a favorirne il conseguimento.

Tra queste regole, alcune sono imperative o cogenti, percio indero-
gabili dagli ETS cui si applicano; mentre altre sono dispositive o
suppletive, e dunque come tali derogabili o disapplicabili dagli ETS
mediante apposita clausola statutaria. Ancora, alcune di esse riguar-
dano tutti gli ETS, altre invece soltanto alcune tipologie particolari di
ETS o gli ETS costituiti in una particolare forma giuridica (di asso-
ciazione o di fondazione). In ragione dell’oggetto specifico di questo
studio — le fondazioni filantropiche — 1’attenzione si concentrera sulle
norme applicabili a queste ultime, tenendo conto del rapporto tra le
fonti di disciplina cosi come delineato dagli articoli 3 e 20 CTS.

Le regole di governance saranno qui esaminate raggruppandole sulla
base dei seguenti profili: ) autonomia, professionalita e responsabi-
lita; ) amministrazione per organi; c¢) trasparenza; d) coinvolgimen-

to e partecipazione di utenti e lavoratori; e) controlli esterni.
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a) Pur avendo dettato regole innovative sotto il profilo della gover-
nance dell’ETS, la riforma non ha compresso I’autonomia statutaria
degli ETS piu di quanto non fosse necessario per assicurare la coe-
renza della struttura organizzativa dell’ente rispetto alle sue finalita
istituzionali e alle aspettative connesse al suo sostegno pubblico (o al
sostegno “privato”, da parte di volontari, donatori, enti filantropici,
ecc.). Cio dipende dal fatto, da un lato, che diverse norme imperative
non si applicano a tutti gli ETS ma solo a quelli di maggiori dimen-
sioni; dall’altro che, come gia evidenziato, molte norme sono supple-
tive o dispositive e percio derogabili dagli statuti. Esemplari al ri-
guardo sono le disposizioni da un lato dell’art. 14, comma 1, CTS,
che impone il bilancio sociale ai soli ETS con entrate annue superiori
ad un milione di euro; dall’altro, dell’art. 23 CTS, che detta una di-
sciplina sull’ammissione di nuovi associati (applicabile anche agli
aderenti, comunque denominati, di una fondazione c.d. di partecipa-
zione®) che si applica soltanto “se 1’atto costitutivo o lo statuto non
dispongono diversamente”. Supportano (¢ non gia limitano)
I’autonomia statutaria anche le norme che introducono facolta statu-
tarie, in tal modo “suggerendo” all’ETS, ovvero ai suoi fondatori e
aderenti, una possibile soluzione ad un determinato problema orga-
nizzativo. Il CTS, ad esempio, consente all’atto costitutivo o allo sta-

tuto di un ETS di prevedere I’intervento degli associati (o aderenti,

43 Cfr. BARBETTA, Le fondazioni. Il motore finanziario del terzo settore, cit., 14 s.,
74 ss.
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comunque denominati, di una fondazione di partecipazione) in as-
semblea (o organo di indirizzo, comunque denominato, di una fonda-
zione di partecipazione) mediante mezzi di telecomunicazione ovve-
ro I’espressione del voto per corrispondenza o in via elettronica (art.
24, comma 4, CTS), che costituiscono possibili rimedi al deficit di
partecipazione degli associati che pud manifestarsi per svariate ra-
gioni.

L’autonomia riconosciuta dal legislatore all’ETS si riflette anche nel-
la particolare procedura di riconoscimento (automatico) della perso-
nalita giuridica introdotta dall’art. 22 CTS, cui potranno ricorrere, in
alternativa al (piu rigido ed aleatorio, nonché territorialmente meno
uniforme) regime (concessorio) di cui al d.P.R. 361/2000, le associa-
zioni ¢ le fondazioni del terzo settore che abbiano un patrimonio mi-
nimo rispettivamente di 15.000 e 30.000 euro*.

A fronte dell’elevato grado di autonomia riconosciuta all’ETS, il le-
gislatore richiede perd una maggiore assunzione di responsabilita.
Cio avviene sia attraverso le varie norme che mirano ad accrescere il
tasso di professionalita degli ETS, ovvero di chi opera al loro interno
e per loro conto (cft., ad es., artt. 26, comma 3, 30, comma 5, e 31
CTY); sia attraverso disposizioni come [’art. 28 CTS, che estende ai
componenti degli organi sociali dell’ETS le norme sulla responsabili-

ta previste dal codice civile per le societa (segnatamente gli articoli

4 Per effetto del riconoscimento, delle obbligazioni dell’ente risponde soltanto
quest’ultimo con il suo patrimonio (art. 22, comma 7, CTS). Al di 1a di cio non sem-
bra vi siano ulteriori effetti derivanti dal possesso della personalita giuridica.
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2392, 2393, 2393-bis, 2394, 2394-bis, 2395, 2396 e 2407 c.c. e
I’articolo 15 del d.1gs. 27 gennaio 2010, n. 39).

b) 11 legislatore della riforma impone agli ETS un ordinamento inter-
no “per organi”. In particolare, con riguardo alle fondazioni, ha pre-

visto:

i) la presenza necessaria di un organo collegiale di amministrazio-
ne®, i cui membri non si trovino nelle condizioni di cui all’art. 2382
c.c. (interdetti, inabilitati, falliti o condannati ad una pena che com-
porta [D’interdizione, anche temporanea, dai pubblici uffici o
I’incapacita ad esercitare uffici direttivi) e siano in possesso degli
eventuali specifici requisiti di onorabilita, professionalita ed indipen-
denza, individuati dallo statuto della fondazione, anche sulla base di
codici di comportamento redatti da associazioni di rappresentanza o

reti associative del terzo settore (art. 26, comma 8, CTS);

ii) la presenza necessaria di un organo, anche monocratico, di con-
trollo interno, con almeno un componente scelto tra revisori legali,
professori universitari di ruolo in materie giuridiche o economiche o
professionisti iscritti in albi professionali (avvocati, commercialisti,

ecc.) (art. 30, commi 1 e 5, CTS); tale organo vigila sull’osservanza

4 Cfr. sul punto DE ANGELIS, Il CDA delle associazioni: le nuove regole per nomina
ed attribuzioni, in Terzo settore, nonprofit e cooperative. Rivista trimestrale di dirit-
to e pratica degli enti e societa senza scopo di lucro, 2018, n. 1, 22 ss.
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della legge e dello statuto e sul rispetto dei principi di corretta ammi-
nistrazione, anche con riferimento alle disposizioni del decreto legi-
slativo 8 giugno 2001, n. 231, qualora applicabili, nonché
sull’adeguatezza dell’assetto organizzativo, amministrativo e conta-
bile e sul suo concreto funzionamento; esercita inoltre compiti di
monitoraggio dell’osservanza delle finalita civiche, solidaristiche e di
utilita sociale, ed attesta che il bilancio sociale sia stato redatto in
conformita alle linee guida ministeriali; ad esso puo inoltre essere

affidata la revisione legale dei conti, quando obbligatoria per legge;

iii) la nomina necessaria di un revisore legale (o di una societa di re-
visione) nel caso in cui la fondazione superi per due esercizi conse-
cutivi due dei seguenti limiti: a) totale dell’attivo dello stato patrimo-
niale: 1.100.000,00 euro; b) ricavi, rendite, proventi, entrate comun-
que denominate: 2.200.000,00 euro; c) dipendenti occupati in media
durante I’esercizio: 12 unita; oppure quando abbia costituito patri-
moni destinati ai sensi dell’art. 10 CTS; la nomina cessa di essere
necessaria se la revisione legale, quando ¢ obbligatoria ai sensi
dell’art. 31 CTS, sia affidata dallo statuto della fondazione all’organo
di controllo interno nel quale vi sia un componente revisore legale

iscritto nell’apposito registro (art. 30, comma 5, CTS);

iv) la presenza eventuale di un organo assembleare o di indirizzo,

comunque denominato, cui lo statuto della fondazione potrebbe attri-
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buire competenza in merito all’ammissione di nuovi associati o ade-
renti, comunque denominati (art. 23 CTS), o riguardo ad uno o piu
degli oggetti di cui all’art. 25 CTS (nomina e revoca degli ammini-
stratori, approvazione del bilancio, ecc.); ¢ evidente che qui il legi-
slatore ha pensato alla figura delle cc.dd. fondazioni di partecipazio-

ne.

¢) Sul profilo della trasparenza della condotta dell’ETS, il legislatore
della riforma ¢ intervenuto con diverse norme di natura imperativa,
percio inderogabili da parte dell’ETS cui si rivolgono. La trasparenza
¢ infatti fondamentale ai fini della verifica della legalita e correttezza
della condotta di un ente, come I’ETS, che ¢ destinatario non solo
della fiducia del pubblico, ma anche di rilevante sostegno da parte
dello Stato e di altri enti pubblici, sotto forma di agevolazioni fiscali
o d’altra natura. Cio tanto piu se si pensa all’asimmetria informativa
che connota molte delle attivita di interesse generale. Essere traspa-
rente, d’altra parte, ¢ un modo per ’ETS per acquisire e conservare
la fiducia che utenti, volontari e donatari possono nutrire nei suoi
confronti.

Tra le disposizioni a tal riguardo rilevanti si segnalano quelle relative
all’obbligo di redigere e depositare il bilancio di esercizio e il bilan-
cio sociale (artt. 13 e 14, comma 1, CTS), di pubblicare nel proprio
sito Internet (o in quello della rete associativa cui si aderisca) emo-

lumenti e corrispettivi versati ai componenti gli organi sociali, ai di-
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rigenti e agli associati (art. 14, comma 2, CTS), di tenere determinati
libri sociali (art. 15 CTS) nonché il registro dei volontari non occa-
sionali (art. 17, comma 1, CTS).

11 legislatore, peraltro, ha cercato di mediare tra I’esigenza di traspa-
renza e i costi organizzativi e gestionali che adempiere gli obblighi di
trasparenza inevitabilmente comporta, imponendo alcuni di questi
obblighi non gia a tutti gli ETS, ma solo a quelli di maggiori dimen-
sioni o con maggiori entrate. Cosi, ad esempio, il bilancio sociale ¢
obbligatorio solo per gli ETS con entrate superiori ad un milione di
euro, mentre ¢ facoltativo per tutti gli altri (art. 14, comma 1, CTS).
11 bilancio d’esercizio pud essere redatto nella forma del rendiconto
finanziario per cassa dagli ETS che hanno entrate inferiori a 220.000
euro (art. 13, comma 2, CTS), mentre gli ETS imprenditoriali devono
redigerlo secondo le regole applicabili alle societa (art. 13, comma 5,
CTS).

Con specifico riguardo agli EF, non ¢ chiaro se la previsione di cui
all’art. 39 CTS — 1a dove prevede che “il bilancio sociale degli enti
filantropici deve contenere 1’elenco e gli importi delle erogazioni de-
liberate ed effettuate nel corso dell’esercizio, con 1’indicazione dei
beneficiari diversi dalle persone fisiche” — renda il bilancio sociale
sempre obbligatorio per questo tipo di ETS (a prescindere dunque dal
superamento del parametro di cui all’art. 14, comma 1, CTS) oppure,

come appare preferibile sostenere, si limiti ad indicare un contenuto
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essenziale del loro bilancio sociale 1a dove la sua redazione sia ob-

bligatoria ai sensi dell’art. 14, comma 1, CTS.

d) 1l legislatore spinge affinché ’ETS sia un ente partecipato attiva-
mente non solo dai propri associati, ma anche dagli utenti e benefi-
ciari dell’attivita e dagli altri interessati ad essa (i cc.dd. stakeholder)
soprattutto i lavoratori. Invero, quest’ultimo profilo ¢ sviluppato so-
prattutto nell’impresa sociale, dove il coinvolgimento di lavoratori,
utenti ed altri soggetti interessati all’attivita rientra nella definizione
di impresa sociale (art. 1, comma 1, d.1gs. 112/2017), ed ¢ oggetto di
un’apposita disposizione che in certi casi impone addirittura la pre-
senza di un rappresentante di lavoratori o utenti negli organi sociali
dell’impresa sociale (I’art. 11). Nel CTS, al contrario, si trova una
disciplina piu blanda: infatti, I’art. 26, comma 5, autorizza (senza pe-
ro obbligare) gli statuti a riservare ai lavoratori o agli utenti la nomi-
na di uno o pit amministratori (art. 26, comma 5, CTS). Nella disci-
plina degli ETS vi sono poi alcune norme volte a favorire la parteci-
pazione degli associati (ad es., art. 24, commi 4 e 5, CTS), la “aper-
tura” degli ETS a terzi interessati ad associarsi (art. 23 CTS), nonché
il collegamento tra “proprieta” (nel senso di base sociale) e “gestio-
ne” (nel senso di amministrazione) dell’ente, imponendo che almeno

la maggioranza degli amministratori sia scelta tra gli associati (art.
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26, comma 2, CTS)* e che in ogni caso spetti all’assemblea la nomi-
na della maggioranza degli amministratori (art. 26, comma 5, CTS).

Al di 1a degli obblighi legislativi, il coinvolgimento di lavoratori ed
utenti (ed in particolare, nelle fondazioni filantropiche, dei beneficia-
ri) nella gestione pud essere una scelta organizzativa capace di riflet-
tersi positivamente sull’attivita di interesse generale e sulla sua quali-
ta, e dunque, in ultima analisi, sul successo dell’EF. Infatti, alla pari
del divieto di scopo di lucro, ¢ misura in grado di accrescere la fidu-
cia nell’ente che eroga il servizio. La partecipazione degli associati
(o degli aderenti in una fondazione di partecipazione), invece, con-
sente una piu ampia valutazione e ponderazione degli interessi coin-
volti, specie quando gli associati (o gli aderenti) siano anche utenti o
beneficiari, anche indiretti, dell’attivita di interesse generale, ed evita
derive dirigistiche, che possono realizzarsi quando gli amministratori
dell’ente operino in eccessiva “solitudine”, potendo in questo caso
verificarsi pericolose deviazioni dal perseguimento dello scopo isti-
tuzionale dell’ente. Ovviamente, coinvolgimento e partecipazione,
dall’altro lato, hanno anche costi di esercizio che devono essere tenu-
ti in considerazione al momento di definire forme e modalita della

loro eventuale realizzazione.

e) Anche il tema dei controlli esterni ¢ centrale nell’impianto com-

plessivo della riforma del terzo settore, sostanzialmente per le mede-

46 Nelle ODV, invece, tutti gli amministratori devono essere associati (v. tabella n.

).
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sime ragioni per cui lo ¢ quello della trasparenza. I controlli sono es-
senziali anche al fine di preservare I’'immagine degli ETS come si-
stema di enti con comuni caratteristiche e finalita, poiché 1’'uso im-
proprio della denominazione, anche da parte di una sola unita del si-
stema, puo facilmente causare danni d’immagine che si ripercuotono
su tutti gli altri ETS.

Il legislatore promuove tanto il controllo interno, quanto 1’etero-
controllo, anche nella forma dell’auto-controllo, ovvero, piu corret-
tamente, del controllo da parte di associazioni rappresentative cui gli
ETS aderiscano. Il controllo interno, come si € visto, & assicurato nel-
le associazioni di maggiori dimensioni (e in tutte le fondazioni) dalla
necessaria presenza di un organo di controllo interno (art. 30 CTS),
nonché eventualmente anche di un revisore legale dei conti (art. 31
CTS). In tutti gli ETS, inoltre, dalla possibilita riconosciuta agli as-
sociati di denunziare fatti che ritengano censurabili (art. 29). Il con-
trollo esterno sugli ETS ¢ invece affidato all’Ufficio del RUN territo-
rialmente competente, salva la possibilita per il Ministero del lavoro
di autorizzare le reti associative nazionali e gli enti accreditati come
centri di servizio per il volontariato (CSV) a svolgere attivita di con-
trollo nei confronti dei rispettivi aderenti (art. 93 CTS)*.

Regole analoghe valgono per le imprese sociali: art. 15 del d.Igs.
112/2017 attribuisce la titolarita della funzione di controllo al Mini-

stero del lavoro e delle politiche sociali, che concretamente la eserci-

47 Per i controlli dell’amministrazione finanziaria, vedi invece I’art. 94 CTS.
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ta mediante I’Ispettorato nazionale del lavoro (art. 15, comma 2). Il
Ministero, tuttavia, puo in alternativa decidere di avvalersi di enti as-
sociativi tra imprese sociali, cui aderiscano almeno mille imprese so-
ciali iscritte nel registro delle imprese di almeno cinque regioni o
province autonome, nonché delle associazioni di cui all’art. 3, d.Igs.
220/2002, cio¢ le c.d. “centrali cooperative”, che gia per legge eser-
citano (e continueranno ad esercitare, alla luce di quanto previsto
dall’art. 15, comma 5, d.lgs. 112/2017) il controllo sulle cooperative

sociali (art. 15, comma 3).

4.5. La disciplina tributaria: cenni

Anche nel titolo X del CTS, dedicato al regime fiscale degli ETS, si
verifica la compresenza di norme generali applicabili a tutti gli ETS,
norme applicabili soltanto ad alcune categorie di ETS e norme appli-
cabili a specifiche tipologie di ETS, come le ODV e le APS.

Manca (per il momento) a livello fiscale una disciplina specifica de-
gli EF. Ad essi saranno dunque applicabili le disposizioni generali
rivolte, in principio, a tutti gli ETS (come gli articoli 81 e 82 CTS) e,
presumibilmente, le disposizioni rivolte agli ETS “non commerciali”
di cui all’art. 79, comma 5, CTS, dal momento che — come abbiamo
avuto modo di osservare — I’EF ¢ chiamato dall’art. 37, comma 1,
CTS, a svolgere in via esclusiva un’attivita di interesse generale es-
senzialmente gratuita. L’eventuale natura “commerciale” dell’ETS

potrebbe invero essere conseguenza di entrate commerciali da svol-
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gimento di attivita “diverse” ai sensi dell’art. 6 CTS, poiché anche
queste entrate devono farsi rientrare nel calcolo di cui all’art. 79,
comma 5, CTS. Tuttavia, ai sensi dell’art. 38, comma 1, CTS, come
abbiamo gia notato in precedenza, parrebbe che I’EF si contraddi-
stingua per la natura prevalentemente non commerciale delle sue en-
trate complessive, sicché se ricavi da un’attivitd d’impresa svolta ai
sensi dell’art. 6 CTS sono consentiti, essi lo sono soltanto a condi-
zione che non siano superiori alle entrate di natura non corrispettiva
(ovvero da attivita non commerciale).

La qualifica tributaria di ETS “non commerciale” consentira all’EF
di optare per la determinazione forfetaria dell’eventuale reddito
d’impresa ai sensi dell’art. 80 CTS.

Tra le misure agevolative “indirette”, particolarmente importante per
gli EF, in ragione della natura prevalentemente “non commerciale”
delle loro entrate, ¢ quella di cui all’art. 83 CTS, sulle detrazioni e

deduzioni di erogazioni liberali in favore di ETS “non commerciali”.

5. Le reti associative di enti filantropici: cenni

11 legislatore della riforma ha introdotto una nuova tipologia di ETS,
che ¢ quella delle reti associative. La si reputa di particolare impor-
tanza per le aggregazioni di EF su scala sovraregionale o nazionale,
che siano intese a favorire lo sviluppo degli EF e, con essi, della fi-

lantropia organizzata.
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Le reti associative, infatti, sono ETS, in forma di associazione rico-
nosciuta o non riconosciuta, che associano, anche indirettamente
(cio¢ attraverso gli ETS loro aderenti), un certo numero minimo di
ETS distribuiti sul territorio nazionale e svolgono attivita di coordi-
namento, tutela, rappresentanza, promozione o supporto degli ETS
loro aderenti e delle loro attivita di interesse generale, anche allo
scopo di promuoverne ed accrescerne la rappresentativita presso i
soggetti istituzionali (art. 41, comma 1, CTS)
Piu precisamente, il numero minimo di ETS associati (direttamente o
indirettamente) deve essere pari a 100 ETS o a 20 fondazioni del ter-
7o settore, che abbiano sedi legali o operative in almeno cinque di-
verse regioni o province autonome.
Le reti associative possono inoltre:

- promuovere partenariati ¢ protocolli di intesa con ammini-

strazioni pubbliche ed enti privati;

- redigere codici di comportamento per i propri aderenti, anche

ai fini di cui all’art. 26, comma 3, CTS;

- redigere modelli standard di atto costitutivo e statuto di ETS,

anche ai fini di cui all’art. 47, comma 5, CTS,;

- presentare domanda di iscrizione al RUN per conto degli

aderenti (art. 47, comma 1, CTS);

- pubblicare nel proprio sito internet i dati degli aderenti di cui

all’art. 14, comma 2, CTS.
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Alle reti associative ¢ riconosciuto potere di voice a livello istituzio-
nale, mediante, tra 1’altro, la partecipazione di sei loro rappresentanti
al Consiglio Nazionale del Terzo Settore (art. 59, comma 1, lett. b,
CTS)*®.
Tra le reti associative ve ne sono alcune che godono di un trattamen-
to specifico. Si tratta delle “reti associative nazionali”, tali perché as-
sociano (direttamente o indirettamente) almeno 500 ETS o 100 fon-
dazioni del terzo settore con sedi legali o operative in almeno dieci
diverse regioni o province autonome.
Oltre alle funzioni gia indicate per le altre reti associative, le reti na-
zionali possono svolgere le seguenti attivita:
- monitoraggio dell’attivita degli ETS aderenti, anche con ri-
guardo al suo impatto sociale, e predisposizione di una relazione
annuale al Consiglio Nazionale del Terzo Settore;
- promozione e sviluppo dell’attivita di controllo degli ETS
aderenti, anche sotto forma di autocontrollo e di assistenza tecni-
ca;
- controllo (di legalita) degli ETS aderenti su autorizzazione
da parte del Ministero del lavoro e delle politiche sociali (art. 93,
comma 5, CTS), purché siano in possesso di particolari requisiti

tecnici e professionali stabiliti con decreto ministeriale.

48 B noto che Assifero vanta un componente effettivo (ed uno supplente) nel recen-
temente nominato Consiglio nazionale del terzo settore, candidandosi cosi a diveni-
re, anche in ragione del fatto di operare in tal senso gia da diversi anni, I’ente espo-
nenziale di rappresentanza e tutela degli interessi delle fondazioni filantropiche ita-
liane.

50



Alle reti associative nazionali il potere di voice a livello istituzionale
¢ specificamente riconosciuto mediante la partecipazione di otto loro
rappresentanti al Consiglio Nazionale del Terzo Settore (art. 59,
comma 1, lett. b, CTS), che si aggiungono ai sei rappresentanti delle
reti associative diverse dalle nazionali.

Da segnalare inoltre che I’adesione ad una rete associativa nazionale
¢ condizione necessaria affinché le ODV possano accedere alle con-
venzioni di cui all’art. 57, comma 1, CTS.

Le reti associative (nazionali € non) possono essere iscritte, oltre che
nella specifica sezione del RUN loro dedicata, anche in un’altra se-
zione del medesimo registro unico (art. 46, comma 2, CTS). Potreb-
bero pertanto in linea di principio qualificarsi anche come ODV,
APS, EF o imprese sociali, eventualmente ai fini dello svolgimento
dell’attivita di interesse generale di cui all’art. 5, comma 1, lett. m),
CTS, cio¢ quella di fornire servizi strumentali agli ETS.

Le reti di EF, gia esistenti e non, anche quelle che sono costituite
esclusivamente o prevalentemente da fondazioni filantropiche (in
numero pari almeno a 20 o a 100), potrebbero in futuro trovare nella
disciplina delle reti associative il loro modello organizzativo di rife-

rimento.
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6. 11 possibile contributo della riforma del terzo settore allo svilup-
po della filantropia organizzata

Nel valutare le possibili opportunita che la riforma del terzo settore
offre alla filantropia e ai suoi principali attori, la riforma deve essere
considerata nel suo complesso, € non solo con riguardo alle norme
specificamente dedicate agli EF. Cio ¢ anche conseguenza del fatto
che la “nuova” filantropia o le “nuove frontiere” della filantropia
hanno notevolmente esteso i confini concettuali ed operativi
dell’attivita filantropica, che oggi si articola su una pluralita di attori
¢ di mezzi, anche mutuati dal settore for profit e dall’economia di
mercato.

In effetti, filantropia ¢ concetto ampio ed indefinito gia su base eti-
mologica. L’amore per I’uomo o per 'umanita ¢, invero, uno spirito
che anima ed orienta, o quanto meno dovrebbe in principio animare
ed orientare, tutti i soggetti che si muovono all’interno del perimetro
del terzo settore, e non soltanto gli EF. Le finalita civiche, solidari-
stiche o di utilita sociale caratterizzano sul piano normativo tutti gli
ETS e non solo gli EF, perché I’art. 4, comma 1, CTS (cosi come
I’art. 8, comma 1, CTS, tra gli altri) li riferisce all’ETS in generale.
Anche quando si ricorda come nell’Ottocento il termine abbia acqui-
sito un’accezione piu specifica, venendo a designare le iniziative dei

privati a favore del bene pubblico in campi come 1’educazione, la sa-
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nita, la cultura, ecc.,* non si aggiunge granché di specifico, perché
tutti gli ETS svolgono attivita in favore del bene pubblico o, se si
preferisce, del bene comune, nell’ambito di determinati settori, oggi
specificamente individuati dall’art. 5 CTS.

La filantropia comincia a ritagliarsi un suo specifico campo concet-
tuale ed operativo nel momento in cui la si ricollega all’idea di dono,
beneficienza o pit ampiamente erogazione gratuita di denaro, beni in
natura o anche servizi, dal momento che la gratuita non ¢ elemento
essenziale della qualifica di ETS e percid non caratterizza tutti gli
ETS ma solo alcuni di essi. L’EF viene in tal modo a distinguersi
senz’altro dagli ETS imprenditoriali e dall’impresa sociale, i quali
perseguono i medesimi obiettivi ma mediante una modalita diversa,
cio¢ I’attivita d’impresa. Ma, a ben vedere, finisce anche per distin-
guersi dalle ODV che svolgono attivita di interesse generale in modo
prevalentemente gratuito si, ma avvalendosi prevalentemente di vo-
lontari, cio che invece non connota gli EF.

Insomma, la riforma ha in generale il pregio di assegnare alla filan-
tropia e agli EF uno spazio particolare all’interno del terzo settore
complessivamente considerato, e cosi contribuire non solo a rendere
piu specifica la cultura che li riguarda, ma anche le sue forme di ag-
gregazione e rappresentanza. Resta tuttavia da valutare se la defini-

zione legislativa di EF sia adeguata a ricomprendere tutte le tipologie

4 Cfr. MIGLIETTA € QUAGLIA, I nuovi orizzonti della filantropia. La venture philan-
thropy, Assisi, 2014, 29.
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di enti e di azioni che si suole, nella prassi, ricondurre alla filantropia
“moderna”.

La filantropia, com’¢ noto e si ¢ gia premesso, ¢ andata incontro nel
corso del tempo ad un’evoluzione concettuale ed operativa partico-
larmente significativa, che ha riguardato i suoi obiettivi, metodi, sog-
getti ed attivita, sostanzialmente al fine di renderla piu efficace ed
efficiente nel realizzare gli scopi di lotta alla poverta e di cambia-
mento ed innovazione sociale che si propone, come del resto ¢ natu-
rale e logico che sia, costituendo lo spreco di risorse qualcosa di de-
precabile sempre e comunque, anche nel campo del terzo settore, del-
la solidarieta e del dono.

La filantropia “tradizionale” si basa sulla beneficienza, la mera ero-
gazione o il grant-making, da intendersi come attivita contributiva “a
fondo perduto” destinata a soddisfare determinati bisogni, ma non
necessariamente preceduta da una valutazione approfondita delle ra-
gioni dell’intervento filantropico, né seguita da un’analisi degli effet-
ti prodotti dall’intervento sul soggetto o la comunita beneficiari
dell’intervento. La filantropia “moderna” o strategic, venture, high-
engagement philanthropy, invece, vuole innanzitutto comprendere
adeguatamente le cause e le ragioni della poverta e del disagio socia-
le, al fine di predisporre strumenti ed interventi adeguati alla loro ef-
ficace soluzione; opera attraverso modalita diverse ed innovative, “su
misura”, che vanno oltre il contributo a fondo perduto e possono an-

che comprendere partecipazioni al capitale di rischio, prestiti, emis-
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sione di obbligazioni o altri strumenti finanziari, ecc., € comunque
strumenti che consentono di eseguire 1’intervento filantropico in un
orizzonte temporale pluriennale; intende svolgere un ruolo partecipa-
tivo durante il periodo in cui I’attivita filantropica ¢ in corso, anche
al fine di “trasformare” i beneficiari dell’intervento, farli crescere,
fornendo loro i mezzi per gestire in futuro, da soli, eventuali emer-
genze; ¢ interessata a verificare I’impatto sociale dell’intervento fi-
lantropico; opera in collaborazione con vari soggetti; finanzia non
soltanto organizzazioni di volontariato ed altri enti di natura erogati-
va, ma anche imprese sociali ed enti a struttura imprenditoriale®.

A noi pare che il CTS e le sue diverse disposizioni, ancorché da soli
non sufficienti, possano significativamente contribuire allo sviluppo,
oltre che della filantropia tradizionale (che sicuramente non cessera
di esistere), di un’attivita filantropica cosi congegnata ¢ con questi
particolari obiettivi e strategie operative. Le ragioni a suffragio di
questa conclusione sono numerose.

Come abbiamo in precedenza rilevato, il CTS eleva il livello di com-
petenza e professionalita richiesto agli ETS e ai componenti dei suoi
organi. In tal modo accresce il livello qualitativo sia degli EF sia de-
gli ETS loro beneficiari.

In secondo luogo, le norme sulla trasparenza e i controlli favoriscono

la verifica dell’operato degli EF e degli ETS beneficiari di interventi

0 Cfr. LETS, DYER & GROSSMAN, What Foundations Can Learn from Venture Capi-
tal, in Harvard Business Review, 1997, 36 ss.; MIGLIETTA ¢ QUAGLIA, I nuovi oriz-
zonti della filantropia. La venture philanthropy, cit., 37 ss.
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filantropici. Cosi ¢ anche con riguardo all’obbligo di rendere pubbli-
co il bilancio sociale, redatto secondo linee guida ministeriali che
dovrebbero consentire di valutare anche 1’“impatto sociale”
dell’attivita filantropica e di quella di interesse generale condotta da-
gli ETS beneficiari di interventi filantropici.

La riforma, poi, ha introdotto strumenti di finanza sociale, quali 1 ti-
toli di solidarieta, di cui la venture philanthropy potrebbe utilmente
avvalersi.

L’unita del terzo settore, pur nella varieta delle sue componenti; la
creazione di un “sistema” di ETS variamente agevolata dal legislato-
re; la pluralita di modelli giuridici di ETS, nonostante il comune nu-
cleo identitario, sono tutti fattori che ulteriormente contribuiscono
alla sviluppo della filantropia in termini sia dimensionali sia qualita-
tivi. Oggi, la platea di potenziali beneficiari “virtuosi” della filantro-
pia si amplia, cosi come cresce la possibilita per I’EF di collaborare
con altri soggetti del terzo settore (come le imprese sociali) al fine di
realizzare congiuntamente interventi sociali che richiedono una plu-
ralita di risorse e competenze diverse.

Tutto cid senza contare gli importanti benefici fiscali che senz’altro
contribuiranno allo sviluppo dell’attivita filantropica e delle sue fonti

di finanziamento.

56



Anche grazie alle novita legislative qui presentate (e per quanto il
quadro legislativo sia senz’altro perfettibile)®', dunque, la fase attuale
appare particolarmente favorevole alla filantropia, agli enti filantro-
pici e al terzo settore in generale. Per cogliere queste nuove opportu-
nita occorre conoscere bene la riforma ed ¢ altresi necessaria quella
voglia e capacita di sperimentare nuove forme e strumenti giuridici
che gli operatori della filantropia e del terzo settore hanno sempre

dimostrato di possedere.

3! Ricordiamo che entro un anno dall’entrata in vigore dei decreti di riforma & possi-
bile per il Governo emanare un decreto legislativo correttivo. Nel momento in cui si
correggono le bozze di questo lavoro, testi di decreti legislativi correttivi risultano
gia provvisoriamente approvati dal Governo italiano.
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