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Un numero, quattro approfondimenti. La fiscalità per l’impresa sociale, 
il suo fondamento e i pezzi che ancora mancano. Impresa sociale e lavoro, 
alla ricerca degli elementi che favoriscono l’effettivo inserimento di persone 
svantaggiate. La coprogrammazione, elemento centrale dell’amministrazione 
condivisa. Le imprese sociali e la loro comunità, alla ricerca di spazi di 
innovazione.
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editoriale

Probabilmente si tratta di uno dei vizi originari della Riforma del Terzo settore, 
uno di quei nodi che vengono al pettine col passare del tempo suscitando spin-
te centrifughe. Oppure della scarsa consapevolezza di taluni soggetti che, come 
talvolta è avvenuto nel Terzo settore italiano, fanno prevalere particolarismi ri-
spetto alle buone ragioni dell’unitarietà. Tant’è che non è difficile vedere, seppure 
striscianti e quasi mai esplicite, tendenze che possono portare se non a dissolvere, 
quantomeno a limitare fortemente il potenziale impatto della riforma stessa.

La prima tendenza è il persistente seppur spesso sotterraneo tentativo, da parte di 
soggetti estranei al Terzo settore, a rivendicare una “quasi appartenenza” ad esso. 
Cioè, ad affermare che, pur non essendo “Terzo settore” in senso legale, sono – a 
livello culturale e talvolta anche con riferimento a normative premiali – del tut-
to ad esso equiparabili. Associazioni sportive dilettantistiche, imprese culturali e 
creative, cooperative di comunità (all’origine della sentenza n. 131/2020) o imprese 
che rivendicano di agire secondo criteri di responsabilità sociale: si tratta di sog-
getti il cui ingresso nel mondo del Terzo settore non è, nella maggior parte dei casi, 
di principio precluso, ma che – per scelte della riforma, per motivazioni connesse 
alle politiche di premialità dei diversi regimi fiscali o per altri motivi – rimango-
no estranei al Terzo settore, pur aspirando ad essere considerati, nell’immagine 
pubblica o dalle norme, ad esso “omologati” (secondo le parole della sentenza n. 
131/2020). In sostanza si tratta di casi in cui i soggetti in questione 1) non agiscono 
espressamente per entrare all’interno dei confini del Terzo settore; 2) non agisco-
no, neppure, per modificare la norma laddove sia essa ad essere non equilibrata; 
e che invece 3) cercano di posizionarsi in un “esterno vicino”: non dentro il Terzo 
settore, ma nei confini, così da poter apparire ad esso aggregati o connessi. La legi-
slazione per contrastare l’emergenza Covid1, ad esempio, più volte si è indirizzata 
agli ETS accomunandoli ad altri tipi di enti, individuati con linguaggio normativo 
spesso impreciso, di fatto parificandoli al Terzo settore: scelta forse comprensibile 
in una fase assolutamente particolare, ma che se si perpetuasse porterebbe a sfu-
mare assai problematicamente i confini del Terzo settore.

La seconda tendenza è quella della produzione normativa – sia statale che regio-
nale – che ha iniziato, sin dall’alba successiva all’approvazione della riforma, a in-
trodurre elementi di disciplina del Terzo settore extra codice (ad es., in tema di 
trasparenza; oppure di nuove qualifiche; o di attività).2 Si tratta di una direzione 
che va costantemente monitorata per evitare che le fonti normative si accavallino, 
con il medesimo risultato di ridurre la portata, non solo simbolica ma anche siste-
matica, di corpus unitario che il Codice aspirava ad avere, oltre a rendere ulterior-
mente complicata la gestione agli Enti di Terzo settore. Il Codice del Terzo settore 
intende rappresentare, per quanto possibile, uno dei principali criteri ordinatori 
del pluralismo sociale, non solo una possibile variante o disciplina. Diversamente, 
il ritorno alla babele precedente alla riforma è inevitabile. 

La terza tendenza, infine, deriva da una fragilità interna alla riforma stessa la 
quale, sotto pressioni che portavano a salvaguardare aspetti di continuità delle 
singole qualifiche giuridiche, ha inteso introdurre specificazioni e distinzioni in-
terne al Terzo settore, in alcuni casi oggettivamente difficili da motivare: l’impresa 
sociale può svolgere determinate attività di interesse generale, ma non così la co-
operazione sociale; certi contributi vanno destinati a taluni tipi di enti ma non ad 
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altri; determinati rapporti con Enti pubblici possono essere instaurati da alcuni 
soggetti, ma non da altri, con l’effetto di generare diversità di trattamento talvol-
ta difficilmente giustificabili. La tendenza è confermata anche dalla legislazione 
regionale, la quale spesso ha frantumato la nozione di “ente del Terzo settore” nel-
le sue diverse qualifiche al fine di riconoscere specifici vantaggi. Ad una ad una, 
queste distinzioni stanno approdando davanti alla magistratura amministrativa, 
per iniziativa di ETS che si ritengono lesi da una immotivata distinzione. E da lì 
approdano al banco della Corte costituzionale o della Corte di giustizia dell’Unio-
ne europea. Oppure, per altro verso, il Governo impugna le leggi regionali che in-
troducono tali distinzioni, ai sensi dell’art. 127 Cost. 

La Corte costituzionale ha già inaugurato quasi un “filone” di sentenze rese a pro-
posito di leggi regionali, quasi tutte di tenore analogo (C. Cost. n. 285/2019, 277/2019, 
27/2020). A tal proposito, la Corte ha usato parole decisamente nette nella recen-
te sentenza n. 52/2021, a proposito di una legge sarda che introduceva distinzioni 
fra diversi enti del Terzo settore quanto al riconoscimento di taluni contributi: 
«il principio di non discriminazione può, dunque, ritenersi rispettato solo qua-
lora esista una “causa normativa” della differenziazione, che sia “giustificata da 
una ragionevole correlazione tra la condizione cui è subordinata l’attribuzione 
del beneficio e gli altri peculiari requisiti che ne condizionano il riconoscimento 
e ne definiscono la ratio”». A breve perverrà sul banco del giudice costituzionale 
la questione di legittimità costituzionale, sollevata dal Consiglio di Stato, relativa 
all’art. 76 del Codice del Terzo settore, a proposito dei contributi per l’acquisto di 
autoambulanze, autoveicoli per attività sanitarie e beni strumentali. Il giudice co-
stituzionale è chiamato ad affrontare il “nodo” della limitazione di tale contributo 
pubblico alle sole ODV. 

E queste contese vengono agite – com’è naturale, purtroppo, quando si è trasci-
nati nell’agone – sollevando argomentazioni che potrebbero riversarsi in modo 
pesante sul Terzo settore, come nel caso dell’annosa questione relativa ai trasporti 
sanitari di emergenza, in cui il Consiglio di Stato ha chiesto, in via pregiudiziale, 
al giudice europeo3 di approfondire il carattere non lucrativo delle cooperative so-
ciali e, più in dettaglio, una “lettura” europea dell’istituto del ristorno.4 La Corte 
di giustizia probabilmente stabilirà una serie di criteri orientativi, rimettendo al 
giudice nazionale di applicare, in concreto, al caso in esame; rimangono da valuta-
re gli impatti sistematici di un eventuale pronunciamento che, tra traduzioni tra 
lingue differenti e sistemi giuridici diversamente configurati, porti la Corte a non 
inquadrare correttamente l’istituto del ristorno e, più in generale, la fisionomia 
della cooperazione sociale. 

La quarta tendenza deriva dalla precedente, ma la si cita separatamente per la sua 
rilevanza: si tratta della scelta non lungimirante della riforma di distinguere, per 
ciascun tipo di ETS, non già i trattamenti fiscali – che già di per sé richiederebbe 
motivazioni ponderate e connesse alla modalità di svolgimento dell’attività qua-
le indice di capacità contributiva ex art. 53 Cost. – ma gli stessi principi su cui il 
trattamento fiscale si basa, tenendo in vita e anzi rilanciando la distinzione tra 
“commerciale” e “non commerciale” per gli ETS e configurando un sistema autono-
mo per le imprese sociali. Una opzione alternativa sarebbe stata di orientarsi sulla 
più lineare e solida – già ritenuta legittima dalla Corte di giustizia europea nella 
sentenza relativa alle società cooperative Paint Graphos – “irrilevanza fiscale” (al 
di là degli istituti di diritto tributario in concreto utilizzati) degli avanzi di gestio-
ne o utili destinati allo svolgimento dell’attività di interesse generale scolpita negli 
statuti (“a riserva”, si direbbe nel mondo cooperativo). Ma in ogni caso, laddove an-
che quest’ultima non fosse ritenuta adeguata, appare ineludibile orientarsi verso 
una fiscalità di Terzo settore con un principio base unificato e costituzionalmente 
orientato, su cui, ove pertinenti, inserire eventuali specificazioni in ragione di di-
mensioni dell’ente, specificità settoriali, modalità di svolgimento dell’attività ecc. 
E tale principio base pare da individuarsi nel fatto che l’ingresso nel “perimetro 
legale” del Terzo settore determini un modo diverso di concorrere alla spesa pub-
blica, che non si fonda sul prelievo fiscale in base alla capacità contributiva, bensì 
su un principio di sussidiarietà fiscale: gli ETS, infatti, determinano un concorso 
alla spesa pubblica già con la loro attività di interesse generale svolta senza fine 
di lucro e orientata a perseguire finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale, 
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3  Corte di Giustizia, Tribunali Amministrativi 
Regionali: “Nuovamente alla Corte di Giustizia 
UE la possibilità di affidare alle cooperative 
sociali il servizio di trasporto sanitario in 
emergenza”, Cons. St., sez. III, ord., 3 marzo 2021, 
n. 1797 – Pres. Frattini, Est. Puliatti. https://www.
giustizia-amministrativa.it/ 
 
4  Pellizzari S. (2021), Affidamento dei 
servizi di ambulanza alle organizzazioni 
di volontariato: la parola torna alla Corte 
di Giustizia dell’Unione europea, Forum di 
Impresa Sociale, 13 marzo 2021. https://www.
rivistaimpresasociale.it/forum/articolo/
affidamento-ambulanze-di-nuovo-alla-corte-ue
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destinando integralmente avanzi ed utili a quelle stesse attività che il legislatore, 
in attuazione dell’art. 118, u.c. Cost., ha qualificato come di “interesse generale”. Ciò 
rappresenta una specifica declinazione in campo fiscale dei principi enunciati nel-
la Sentenza 131/2020 che potrebbe in questo caso rivelare tutta la sua vis expansi-
va, secondo la definizione del Giudice Antonini.

Sotto il profilo di compatibilità col diritto dell’Unione europea, appaiono presenti 
importanti margini di riflessione: siamo davanti ad una “prima volta” di una si-
stemazione complessiva di un intero settore dell’ordinamento – il Terzo settore, 
appunto, con il suo diritto, le sue forme di registrazione e di controllo – per il quale 
ben potrebbe discorrersi di logiche tributarie diverse (e non semplicemente dero-
gatorie) rispetto a quelle del Testo unico delle imposte. Potrebbe quindi risultare 
rischioso sopravvalutare precedenti orientamenti europei, resi a proposito di casi 
specifici e, in ogni caso, prima della riforma italiana del Terzo settore. 

Questa varietà fiscale, con la conseguente ricerca del maggior vantaggio (o del mi-
nor svantaggio), unita alla scelta di ritenere il regime proprio dell’impresa sociale 
opzionale per chi svolge, comunque, attività di impresa, contribuisce a rendere pe-
ricolosamente evanescente il concetto stesso di impresa sociale: non una qualifica 
naturale (e identitaria) per chi svolge attività di impresa di interesse generale con 
“finalità civica solidaristica e di utilità sociale”, ma un abito da indossare o meno 
sulla base di valutazioni contingenti di convenienza.

A fronte di tutto ciò, si può affermare un principio generale, che si pone come una 
sorta di condizione affinché la riforma affermi nel corso del tempo la sua centralità:

1  Marcare con più decisione possibile i confini tra il Terzo settore e “ciò che Terzo 
settore non è”, e quindi caratterizzare gli ETS con un sistema specifico di favor 
e oneri, diverso da quello di altri enti, limitando equiparazioni poco fondate; ciò 
richiede, in pari tempo, una specifica sensibilità a scorgere ciò che, nell’evoluzio-
ne del tempo, potrebbe meritare di divenire Terzo settore, modificandone ade-
guatamente i confini.

2  Ancorare ad una solida visione ed a valori costituzionali le differenze interne 
al Terzo settore, come scelta politica e non come esito di una serie rapsodica di 
pronunce dei giudici o di legislazioni regionali fra loro non coordinate.

Insomma, enfatizzare la distinzione con l’esterno, razionalizzare le distinzioni in-
terne, anche a costo di ridiscutere le abitudini consolidate delle diverse famiglie 
del Terzo settore. In una parola, riaffermare l’identità unitaria di ETS – così esalta-
ta dalla sentenza n. 131 del 2020 – come distintiva rispetto alle altre.

DOI: 10.7425/IS.2021.02.01
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Il cantiere della fiscalità dell’impresa sociale continua ad essere aperto. 
Era rimasto aperto nel 2006, causando il mancato sviluppo dell’impresa 
sociale e favorendo, come effetto secondario, una serie di analisi un po’ 
sconclusionate circa i motivi del mancato decollo della legge. Analisi che 
hanno comunque portato alla riforma del 2017 che però, in assenza della 
chiusura della partita fiscale a causa della tuttora inevasa notifica alla 
Commissione europea, non ha prodotto la tanto attesa, esplosiva svolta. 
A confema che l’assenza di una fiscalità adeguata costituisce l’unico vero 
freno al decollo dell’imprenditoria sociale con forme giuridiche diverse 
dalle cooperative. Che, guarda caso, sono storicamente ben regolamentate 
e quindi possono continuare a godere di una strutturale posizione di 
dumping fiscale.

I due lavori che seguono ci permettono di fare il punto. Nel primo Giulia 
Boletto ricostruisce con lucidità ed acume le ragioni costituzionali sulle 
quali fondare due orientamenti molto rilevanti. Il primo relativo alla 
opportunità “che il legislatore tributario valuti in modo differente i 
redditi prodotti da soggetti dotati di un particolare valore costituzionale 
e destinati ex lege a scopi pubblicistici”. Il secondo relativo al fatto “che 
la previsione di un trattamento fiscale ‘sottrattivo’ soggettivamente 
circoscritto non integra la nozione di aiuto di stato qualora esso risulti 
giustificato dalla natura o dalla struttura del sistema, perché in tal caso 
esso non rappresenta una deroga al regime ordinario è quindi non idoneo 
a determinare una concreta distorsione della concorrenza di mercato”.

Si tratta di un inquadramento che permette di leggere con uno sguardo 
nuovo la puntuale ricostruzione dello stato dell’arte proposta nell’articolo 
di Gian Mario Colombo. Infatti, tutti i limiti e le incoerenze della situazione 
attuale rappresentano, alla luce del quadro costituzionale, gravi incoerenze 
che vanno sanate e non soltanto imperfezioni, auspicabilmente da 
rimuovere. A conferma che il principio di sussidiarietà determina in tutti 
gli ambiti ordinamentali, compresa la fiscalità, un cambio di paradigma 
decisivo e per molti versi ancora da esplorare, riconoscere e, in questo 
caso, attuare. 

Felice Scalvini, Direttore responsabile Impresa Sociale

Il cantiere della fiscalità dell’impresa 
sociale
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redditi del Terzo settore
Giulia Boletto
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saggio

  Premessa 

La sentenza n.131 del 2020 della Corte Costituzionale1 sembra 
apportare nuovi ed importanti spunti alla riflessione (an-
che) intorno al trattamento tributario previsto per gli enti 
del Terzo settore (ETS) nell’ultima riforma, avvenuta tra il 
2016 e il 2017.2

Tale riforma, come ricorda la Corte, ha avuto il pregio di di-
segnare con chiarezza i confini di quel “privato sociale” che, 
presentando determinati caratteri identitari, può beneficia-
re di misure di favor in una logica di sussidiarietà orizzonta-
le (art. 118 u.c., Cost.).3 La Corte, di conseguenza, esclude che il 
legislatore ordinario possa omologare altri privati non profit 
agli ETS al fine di estendere loro la disciplina riservata agli 
ETS: questi ultimi sono specificamente identificati nel codi-
ce del Terzo settore (CTS) in un insieme limitato di soggetti 
giuridici dotati di caratteri specifici (art. 4), rivolti a “perse-
guire il bene comune” (art. 1), a svolgere “attività di interesse 
generale” (art. 5), senza perseguire finalità lucrative soggetti-
ve (art. 8), sottoposti a un sistema pubblicistico di registrazio-

ne (art. 11) e a rigorosi controlli (artt. da 90 a 97).4 Così come 
tassativamente elencati, gli ETS sono gli unici soggetti legit-
timati a fruire della normativa contenuta nel CTS. 

Nella determinazione del perimetro soggettivo del Terzo 
settore (TS), è dato rilievo alle caratteristiche ontologiche, 
intrinseche ed indefettibili degli enti privati che si occupano 
del bene comune, mentre non assume alcun rilievo la forma 
giuridica di essi così come la modalità di gestione dell’atti-
vità, modalità che, infatti, sono messe su uno stesso piano 
laddove si dice che le attività di interesse generale possono 
essere esercitate “mediante forme di azione volontarie o gra-
tuite o di mutualità o di produzione e di scambio di beni e 
servizi” (art. 4 CTS).5

Con la riforma si prende atto, dunque, che le relazioni di sus-
sidiarietà orizzontale possono avere come protagoniste le 
imprese oltre che i cittadini6 e di conseguenza le istituzioni 
devono favorire le attività di interesse generale anche quan-
do promotori di queste iniziative sono le imprese anziché i 
cittadini.7

La sentenza della Corte Costituzionale n. 131 del 2020
Il suo (possibile) impatto nel sistema di imposizione dei redditi 
del Terzo settore

Giulia Boletto
Università di Pisa

1  Autorevolmente commentata, in dottrina, da 
E. Rossi, Il fondamento del Terzo settore è nella 
Costituzione. Prime osservazioni sulla senten-
za n. 131 del 2020 della Corte Costituzionale, in 
Forum di Quaderni Costituzionali, 3, 2020, p. 52, 
www.forumcostituzionale.it; L. Gori, Gli effetti 
giuridici ‘a lungo raggio’ della sentenza n. 131 
del 2020 della Corte Costituzionale, in Impresa 
Sociale, 3.2020, p. 89 e ss.; F. Pizzolato, Il volon-
tariato davanti alla Corte Costituzionale, www.
dirittifondamentali.it, fasc. 3, 2020.
2  È con la legge delega 106/2016 per la “Rifor-
ma del Terzo settore, dell’impresa sociale e per 
la disciplina del servizio civile universale” e con 
i decreti legislativi che ne sono seguiti, che il 
Terzo settore ha acquisito pieno riconoscimento 
nell’ordinamento giuridico italiano. Tra i decreti 
legislativi attuativi della legge delega, si ricor-
dano, in particolare, il codice del Terzo settore 
(CTS), D.Lgs. 117/2017, ed il decreto che riguarda 
in particolare la disciplina dell’impresa sociale 
(D.Lgs. 112/2017).
3  L’art. 118, u.c., recita: “Stato, Regioni, Città me-
tropolitane, Province e Comuni favoriscono l’au-
tonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, 
per lo svolgimento di attività di interesse genera-
le, sulla base del principio di sussidiarietà”.
Sul principio di sussidiarietà orizzontale si veda, 
ancora, G. Arena, Il principio di sussidiarietà 
orizzontale, in Scritti in onore di Giorgio Berti, 
Napoli, 2005, p. 179 e ss.; Camerlengo Q., sub. 
art. 118, in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M., Com-
mentario alla Costituzione, Milano, 2006, p. 2333 
e ss.; G. Cerulli Irelli, (voce) Sussidiarietà (diritto 

amministrativo), in Enc. Giur., agg. XII, 2004, 4. 
Per quanto riguarda il principio di sussidiarietà 
nella materia tributaria, si veda, L. Antonini, Ri-
forma del welfare e principio di sussidiarietà 
fiscale, in Non Profit, 2, 2002; M. Miscali, Contri-
buto allo studio dei profili costituzionali del prin-
cipio di sussidiarietà fiscale, in Riv. Dir. Trib., 2011, 
p. 249 e ss.; F. Gallo, L’applicazione del principio 
di sussidiarietà tra crisi del disegno federalista 
e tutela del bene comune, in Rass. Trib., 2014, p. 
222; A. Perrone, Sussidiarietà e fiscalità: un nuo-
vo modo di concepire il concorso alle spese pub-
bliche?, in Riv. Dir. Trib., I, 2017, p. 437.
4  In particolare, viene tracciato il perimetro 
oggettivo e soggettivo del Terzo settore: all’art. 
4 del CTS vengono annoverati espressamente, 
tra gli ETS, un primo gruppo di enti tipici – le 
organizzazioni di volontariato, le associazio-
ni di promozione sociale, gli enti filantropici, le 
imprese sociali, le reti associative , le società di 
mutuo soccorso – cui si affianca la previsione di 
enti aticipi, il cui minimo comune denominatore 
è dato dall’essere enti privati (diversi dalle so-
cietà), dal perseguimento “senza scopo di lucro 
di finalità civiche, solidaristiche e di utilità socia-
le”, dall’esercizio di attività di interesse generale 
“mediante forme di azione volontarie o gratuite 
o di mutualità o di produzione e di scambio di 
beni e servizi”, dall’iscrizione al registro unico na-
zionale del Terzo settore. Completa e rafforza la 
definizione la preliminare indicazione contenuta 
nell’art. 2 del CTS – contenuta, cioè, tra le regole 
di carattere generale che trovano applicazione 
trasversale, a prescindere dalla tipologia dell’en-

te e dal suo codice organizzativo interno – che 
riconosce il valore e la funzione sociale degli enti 
del Terzo settore, dell’associazionismo, dell’atti-
vità di volontariato e della cultura e pratica del 
dono quali espressioni di partecipazione, solida-
rietà e pluralismo.
Diviene decisivo per determinare l’inclusione o 
esclusione di un soggetto nel Terzo settore, oltre 
al requisito formale dell’iscrizione nel RUNTS, 
l’attività svolta (che deve essere di interesse ge-
nerale) e la finalizzazione della stessa all’utilità 
sociale.
5  All’interno del perimetro soggettivo del Terzo 
settore si distinguono enti che svolgono inter-
venti di tipo (fondamentalmente) erogativo (le 
organizzazioni di volontariato, le APS, gli enti 
filantropici), da soggetti che svolgono le loro at-
tività attraverso meccanismi di mercato (impre-
se sociali ed ETS commerciali), sempre però nel 
perseguimento di scopi pubblicistici.
La delimitazione dei soggetti del Terzo settore si 
risolve in una serie di vincoli imposti dal legisla-
tore, tra cui si ricordano in primis quelli di natura 
sostanziale e cioè: 1. assenza di scopo di lucro 
(art. 8 CTS; art. 3 D.Lgs. 112/2017), declinato, nel 
vincolo di destinazione del patrimonio dell’ente 
per lo svolgimento dell’attività statutaria, cui si 
accompagna il divieto di distribuzione, anche in-
diretta, degli utili ai soggetti che compongono, a 
vario titolo, gli organi sociali; 2. perseguimento di 
finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociali 
(art. 4, c. 1, art. 5, c. 1 e art.21, c. 1, CTS; art. 1, c.1, 
D.Lgs. 112/2017); 3. esercizio di attività di interes-
se generale (art. 5 CTS; art. 2 D.Lgs. 112/2017).
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Tra le misure di sostegno pubblico al TS, la riforma prevede 
trattamenti di “vantaggio” per ciò che concerne l’imposizione 
dei redditi delle imprese.

Il legislatore della riforma “agevola” l’impresa del TS, anche 
se non prende in considerazione l’impresa del TS in quanto 
tale, intesa come entità privata che svolge attività di interes-
se generale in via esclusiva o principale nelle forme di produ-
zione e scambio di beni e servizi, non lucrativa e sottoposta 
ad un rigido sistema di controlli; le agevolazioni previste nel-
la riforma riguardano, viceversa, solo l’impresa del TS che, 
presentando un modello organizzativo particolare, integra 
la qualifica di impresa sociale (ai sensi del D.Lgs. 112 del 2017, 
su cui si veda infra), e anche l’impresa che, nel medio lungo 
periodo, sia tendenzialmente programmata al pareggio di 
bilancio (rientri cioè nella nozione di ETS imprenditore non 
commerciale ai sensi dell’art. art. 79 CTS, su cui si veda infra). 

L’impresa del TS che, viceversa, pur esercitando in via esclu-
siva o principale attività di interesse generale, produce utili 
(cioè rientra tra gli ETS imprenditori commerciali ai sensi 
dell’art. 79 CTS), non gode di alcun vantaggio per ciò che con-
cerne l’imposizione dei redditi ancorché sia obbligata a rein-

vestire tali utili nelle attività di interesse generale. L’impresa 
del TS, in quest’ultimo caso, è assimilata, quanto al tratta-
mento tributario, ad un’impresa profit.

Data l’articolazione dei soggetti ammessi a fruire delle disposi-
zioni di carattere agevolativo e promozionale, è sorta la necessi-
tà di verificare se essi integrino aiuti di Stato incompatibili con 
l’art. 107 TFUE. Tale articolo è costruito, infatti, in modo che vi 
sia una presunzione relativa di antigiuridicità di quei provve-
dimenti di favor rivolti solo a talune imprese, e ciò induce gli 
Stati membri a richiedere alla Commissione Europea una va-
lutazione preventiva sui loro provvedimenti astrattamente (o 
apparentemente) sussumibili nella fattispecie di aiuto di Stato.8

È previsto, infatti, all’art. 101, comma 10, del CTS che l’efficacia 
dei trattamenti tributari di favore previsti per le imprese del 
Terzo settore sia subordinata al parere della Commissione 
Europea9 (che ancora non è stata sollecitata a pronunciar-
si), la quale dovrà stabilire, appunto, se essi rappresentino o 
meno aiuti di Stato (ai sensi dell’art. 107 TFUE).10

È facile cogliere lo sfondo giuridico-culturale su cui poggia 
la riforma, perlomeno nella parte tributaria: l’impresa, an-

6  Dopo un’iniziale esitazione da parte della giu-
risprudenza, non sembra ormai più dubbio che 
le relazioni di sussidiarietà orizzontale possano 
avere come protagoniste le imprese oltre che i 
cittadini, cfr., sul punto, G. Razzano, Il Consiglio 
di Stato, il principio di sussidiarietà orizzontale e 
le imprese, in Giur. It., 2004, p. 718 e ss.
7  Nella relazione al disegno di Legge presentato 
il 22 agosto 2014, Camera dei Deputati n. 2617, 
recante “Delega al Governo per la Riforma del 
Terzo settore, dell’impresa sociale e per la disci-
plina del servizio civile universale”, si legge che 
l’obiettivo non è solo “riformare il sistema delle 
persone giuridiche e delle associazioni non rico-
nosciute disciplinate nel libro primo del c.c.”, ma 
è anche “la costruzione di un rinnovato sistema 
che favorisca la partecipazione attiva e respon-
sabile delle persone singolarmente o in forma 
associata, per valorizzare il potenziale di cresci-
ta e occupazione insito nell’economia sociale e 
nelle attività svolte dal cosiddetto terzo settore, 
anche attraverso il riordino e l’armonizzazione di 
incentivi e strumenti di sostegno”.
8  La nozione di aiuto di Stato formulata nel Trat-
tato è assai ampia e capace di ricomprendere 
ogni vantaggio economicamente apprezzabile 
attribuito ad un’impresa attraverso un interven-
to pubblico, indipendentemente dalla forma 
tecnica o giuridica attraverso cui tale intervento 
è effettuato. Ricadono quindi, in generale, nel di-
vieto di aiuto di Stato tutte quelle misure il cui 
effetto è sollevare un’impresa da oneri normal-
mente a suo carico e quindi, come chiarito dalla 
Corte di Giustizia e dalla Commissione, non solo 
le sovvenzioni (erogazioni di denaro), ma anche 
le misure di riduzione della pressione fiscale, in 
quanto “una perdita di gettito fiscale è equiva-
lente al consumo di risorse statali sotto forma 
di spesa fiscale”. Così, la comunicazione della 
Commissione sull’applicazione delle norme rela-
tive agli aiuti di Stato alle misure di tassazione 
diretta delle imprese (98/C 384/03).
È inoltre importante sottolineare che il Trattato 
prende in considerazione solo gli interventi che 
favoriscono certe imprese o certe produzioni 
rispetto ad altre che si trovano nella stessa si-
tuazione di fatto e giuridica. Si tratta del requi-
sito della selettività, che esclude dalla nozione 

di aiuto le misure generali di politica economica 
dirette a sostenere non una certa attività o un 
gruppo di imprese, ma lo sviluppo del sistema 
nel suo insieme. Ed infatti le istituzioni comu-
nitarie riconducono la selettività non alla mera 
circostanza che di una misura possano concre-
tamente beneficiare solo alcuni soggetti, quanto 
piuttosto al fatto che attraverso di essa si perse-
guano obiettivi singolari e specifici non ricondu-
cibili alla logica di sviluppo del sistema econo-
mico nel suo insieme; il requisito della selettività 
è individuato, in altri termini, verificando di volta 
in volta se la misura si giustifichi in base ad una 
logica di sviluppo del sistema economico nel 
suo insieme ovvero rappresenti una deviazione 
rispetto all’assetto dello stesso diretta a ridurne 
gli oneri finanziari a vantaggio di specifici settori.
Con riferimento alla nozione di aiuti di Stato di 
natura fiscale, il requisito della selettività trova 
poi un’ulteriore specificazione: la misura non 
deve essere giustificata dalla natura o dalla 
struttura generale del sistema tributario nel 
quale detta misura si inserisce.
Sul punto, si rinvia alla Comunicazione della 
Commissione sulla nozione di aiuto di Stato 
di cui all’articolo 107, paragrafo 1, del T.F.U.E. 
(2016/C 262/01), in cui la Commissione, richia-
mando le pronunce più significative della Corte 
di Giustizia, specifica come si articola il giudizio 
sulla selettività della misura: occorre innanzi-
tutto determinare quale sia il sistema generale 
applicabile per poi valutare se l’eccezione a tale 
sistema o le differenziazioni al suo interno siano 
giustificate dalla natura o dalla struttura del si-
stema stesso, ossia se discendano direttamente 
dai principi generali del sistema tributario dello 
Stato membro interessato. Il sistema di riferi-
mento, quindi, costituisce il parametro di riferi-
mento nell’ambito del quale deve essere valuta-
ta la selettività di una misura.
9  Occorre ricordare, a questo proposito, che 
la riforma prevede tempistiche differenziate 
per l’efficacia delle nuove norme in materia 
tributaria. In particolare, le norme che preve-
dono agevolazioni, quindi deroghe al sistema 
ordinario di imposizione dei redditi dell’impresa 
commerciale (e cioè l’art. 79, c. 2-bis, CTS e, per 
quanto riguarda l’impresa sociale, l’art. 18 del 

D.Lgs. 112/2017), così come i regimi forfetari per 
la tassazione delle attività esercitate con moda-
lità imprenditoriale (art. 80 e 86 CTS), diverranno 
efficaci a partire dal periodo di imposta succes-
sivo all’autorizzazione da parte della Commissio-
ne Europea e, comunque, non prima del periodo 
di imposta successivo di operatività del Registro 
Unico Nazionale del Terzo Settore (cfr. art. 104, 
c. 2, CTS).
Conseguentemente, ai sensi dell’art. 102, c. 2, 
CTS, la normativa Onlus risulterà abrogata con 
l’entrata in vigore delle disposizioni di cui sopra.
Le agevolazioni di cui all’art. 82 CTS e le detra-
zioni e deduzioni per le erogazioni liberali di cui 
all’art.83 CTS (e altre misure che non interessa-
no ai nostri fini), sono fruibili da parte degli enti 
non profit a partire dall’1 gennaio 2018 e, in via 
transitoria, fino all’attivazione del Registro Unico 
Nazionale del TS, possono essere applicate gra-
zie all’iscrizione nei registri speciali attualmente 
vigenti per Onlus, ODV, ed APS, come previsto 
dall’art. 102 CTS. 
10  È noto, infatti, che la materia dell’imposizione 
diretta, in generale, rimane di competenza esclu-
siva degli Stati Membri anche se tale competen-
za deve essere esercitata nel rispetto dei princi-
pi e libertà fondamentali e dunque osservando i 
principi di non discriminazione e di proporziona-
lità, rispettando le libertà fondamentali di stabi-
limento e di libera circolazione, e per quanto qui 
più interessa, salvaguardando la concorrenza.
Dall’adesione degli Stati all’Unione Europea de-
rivano, infatti, una serie di limiti, tra cui il divieto 
di aiuti di Stato. Quest’ultimo ha come obiettivo 
la salvaguardia della libera concorrenza, al fine 
di garantire parità di condizioni agli operatori 
economici, evitando che taluni di essi possano 
essere favoriti dalla concessione di aiuti di Sta-
to intesi come “risorse statali, sotto qualsiasi 
forma che, favorendo talune imprese o talune 
produzioni, falsino o minaccino di falsare la 
concorrenza”. In particolare, l’istituto del divieto 
di aiuti di stato, sancito dall’art. 107 del T.F.U.E. è 
stato concepito in vista del mantenimento di un 
corretto funzionamento del mercato concorren-
ziale e si colloca in quella che è tradizionalmente 
la politica portante dell’intervento comunitario: 
la politica della concorrenza.
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che quando è soggetto sussidiario dell’ente pubblico, attore 
dell’interesse generale, impegnata esclusivamente o princi-
palmente nell’esercizio di attività di interesse generale per 
soli scopi di bene comune, è comunque un operatore eco-
nomico che rivolge la sua attività al mercato e come tale è 
soggetta alla disciplina della concorrenza. Di conseguenza, 
quelle misure di favor che le sarebbero dovute in ragione 
del principio di sussidiarietà orizzontale, devono necessaria-
mente “fare i conti” con il diritto euro-unitario e, in particola-
re, con il divieto di aiuti di Stato (art. 107 TFUE). 

Proprio sul punto, appaiono interessanti le considerazioni 
che la Corte Costituzionale fa nella sentenza n.131 del 2020: 
essa, infatti, pur occupandosi nello specifico della disciplina 
relativa ai rapporti tra ETS e P.A., ed in particolare della nor-
ma cardine di tali rapporti, ossia l’art. 55 CTS,11 coglie l’occa-
sione per una riflessione generale e “di sistema” sulla riforma 
del Terzo settore. 

In particolare, ed in estrema sintesi, la Corte Costituzionale 
muove dalla considerazione che gli ETS sono riconducibili 
ad un ambito di organizzazione delle “libertà sociali” non ri-
conducibile né allo Stato, né al mercato, ma a quelle forme di 
solidarietà che, in quanto espressive di una relazione di reci-
procità, devono essere ricomprese “tra i valori fondanti dell’or-
dinamento giuridico, riconosciuti, insieme ai diritti inviolabili 
dell’uomo, come base della convivenza sociale normativamen-
te prefigurata dal Costituente”. La Corte chiarisce, in sostanza, 
che nel perimetro del Terzo settore l’agire dei privati per scopi 
di interesse generale invera il principio di solidarietà sociale 
(art. 2 Cost.), principio fondante la nostra Repubblica.

Il Terzo settore è quindi ritenuto dalla Corte Costituzionale 
una categoria costituzionale a sé stante, dotata di un proprio 
statuto che è dato dal sistema offerto dal principio persona-
lista, pluralista e da quello di solidarietà,12 e che la distingue 
sia dai soggetti operanti con una logica di mercato, sia dalle 
amministrazioni pubbliche (Stato). 

La Corte prende poi in esame, nello specifico, l’art. 55 CTS, che 
regola i rapporti ETS/P.A.:13 si tratta, come noto, di una nor-
ma che disciplina i modi di coinvolgimento degli enti non lu-

crativi nell’attività degli enti pubblici, e che delinea un vero e 
proprio metodo collaborativo fra tali soggetti, lontano dalle 
modalità di selezione competitiva proprie del codice dei con-
tratti pubblici. Tale norma, di conseguenza, ha dato adito fin 
dalla sua introduzione ad interpretazioni contrapposte circa 
il suo rapporto con la disciplina europea pro-concorrenziale 
sui contratti pubblici ed in particolare il Consiglio di Stato 
(pronunciatosi nel 2018 su richiesta dell’Anac) ha sottolineato 
il ruolo di primazia del diritto euro-unitario e la necessità del-
la piena applicazione delle procedure previste dal codice dei 
contratti pubblici per la selezione degli ETS destinati a diveni-
re partner della P.A. attraverso la co-programmazione.14

Nella sentenza in commento la Corte, tuttavia, fornisce una 
chiave di lettura dell’art. 55 CTS coerente con i principi e 
valori costituzionali che ispirano l’azione dei privati al con-
seguimento del bene comune (art. 2 e 118, u.c., Cost.), sottoli-
neando che tale norma crea un canale di amministrazione 
condivisa, alternativo a quello del profitto e del mercato, e 
rappresenta una delle più significative attuazioni del princi-
pio di sussidiarietà orizzontale valorizzato dall’art.118, quar-
to comma, Cost.. 

Sarebbe, in altri termini, il particolare valore costituzionale ri-
conosciuto agli ETS rispetto alle altre formazioni sociali, a giu-
stificare soluzioni legislative differenziate nei loro confronti, 
purché risulti assicurata la parità di trattamento per tutti gli 
enti che rientrano all’interno della categoria Terzo settore. 

La Corte Costituzionale chiarisce, inoltre, i rapporti tra di-
ritto del Terzo settore e diritto dell’Unione Europea: sebbene 
con specifico riferimento ai rapporti fra pubblica ammini-
strazione e Terzo settore, afferma che vi è una tendenza, nel-
la recente normativa e giurisprudenza euro-unitaria in tema 
di servizi pubblici, a smorzare la dicotomia conflittuale fra i 
valori della concorrenza e quelli della solidarietà e che è pos-
sibile per ciascuno Stato, “apprestare, in relazione ad attività 
a spiccata valenza sociale, un modello organizzativo ispira-
to non al principio di concorrenza ma a quello di solidarietà 
(sempre che le organizzazioni non lucrative contribuiscano, 
in condizioni di pari trattamento, in modo effettivo e traspa-
rente al perseguimento delle finalità sociali)”.

11  Il caso che ha dato origine alla pronuncia ri-
guarda, appunto, i rapporti tra Terzo settore e 
pubblica amministrazione: una legge regionale 
dell’Umbria ha regolato le c.d. cooperative di co-
munità, istituite la fine di contrastare fenomeni di 
spopolamento, declino economico e degrado so-
ciale urbanistico, promuovendo la partecipazione 
dei cittadini alla gestione di beni e servizi colletti-
vi. Tale legge prevede che tali comunità vengano 
coinvolte nelle attività di co-programmazione e 
co-progettazione come definite dal CTS (all’art. 
55). Ciò ha sollecitato l’intervento del Governo 
nazionale, che ha ritenuto tale previsione in con-
trasto con il Codice stesso, il quale riserva detta 
competenza ai soli ETS registrati a livello naziona-
le, tra i quali non sarebbero ricomprese le coope-
rative di comunità. Su questo punto specifico la 
Corte afferma che la disposizione regionale si do-
vrà applicare esclusivamente a quelle cooperati-
ve di comunità che siano ETS, e come tali iscritte 
nell’apposito registro, mentre quelle – al contrario 
– che siano soltanto “cooperative di comunità” 
e non anche ETS non potranno essere coinvolte 
con gli stessi strumenti e modalità di cui all’art. 
55 CTS. La Corte, tuttavia, utilizza argomentazioni 

sovrabbondanti rispetto alla questione che è sta-
ta chiamata a risolvere, approfondendo e contri-
buendo a chiarire aspetti fondamentali, al punto 
che la dottrina la considera una pietra miliare del 
diritto costituzionale del Terzo settore. Cfr. E. Ros-
si, op. ult. cit.; L. Gori, op. ult. cit..
12  Cfr. E. Rossi, op. ult. cit..
13  La norma prevede che gli enti non profit 
(senza alcuna limitazione a specifiche “tipolo-
gie” di soggetti, fra quelli disciplinati dal CTS) 
partecipino alle attività di programmazione 
(con cui gli enti pubblici individuano i bisogni 
da soddisfare) e alla conseguente progettazio-
ne degli interventi e dei servizi, volti a soddi-
sfare i bisogni individuati. La co-progettazione 
prelude quindi a forme di partenariato proget-
tuale fra le p.a. e gli enti senza fii di lucro, in 
tutte le materie di interesse generale in cui essi 
svolgono la propria attività. L’art. 55, tuttavia, 
non disciplina puntualmente le procedure di 
individuazione dei soggetti non profit con cui 
gli enti pubblici possono creare rapporti di 
partenariato per la realizzazione di servizi e in-
terventi (fatto salvo un generico richiamo alla 
possibilità di avvalersi dell’accreditamento) e 

affida alle pubbliche amministrazioni il compi-
to della previa definizione dei criteri da segui-
re, purché improntati al rispetto dei principi di 
trasparenza, imparzialità, partecipazione e pa-
rità di trattamento. L’esiguità delle disposizioni 
e, al contempo, l’ampiezza del loro ambito di 
applicazione, sia dal punto di vista soggettivo 
che da quello oggettivo, hanno dato adito ad 
interpretazioni contrapposte circa la loro por-
tata e il loro rapporto con la disciplina europea 
pro-concorrenziale. Cfr. A. Albanese, I servizi 
sociali nel codice del terzo settore e nel codice 
dei contratti pubblici: dal conflitto alla comple-
mentarietà, in Munus, 2019, p. 139 e ss.
14  Dopo l’emanazione del CTS, l’Anac ha chiesto 
al Consiglio di Stato di pronunciarsi in merito 
alla compatibilità delle nuove norme che disci-
plinano la co-programmazione e la co-progetta-
zione con il codice dei contratti pubblici; il pare-
re n. 2052/2018 del Consiglio di Stato ha fornito 
un’interpretazione molto riduttiva circa la porta-
ta dell’art. 55, ritenendo che nella maggioranza 
delle ipotesi di co-progettazione debba essere 
applicata la disciplina di derivazione europea.
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Le considerazioni della Consulta impongono, ci pare, di torna-
re a riflettere sul regime tributario che il legislatore della rifor-
ma ha previsto per le imprese del Terzo settore.15 La Corte sem-
bra, invero, suggerire una diversa prospettiva da cui muovere 
per ripensare il regime tributario del TS: in un contesto in cui 
gli enti privati operano senza scopo di lucro e hanno caratteri 
distintivi costituzionalmente rilevanti in quanto capaci di in-
verare il principio di solidarietà sociale, essi non possono esse-
re considerati imprese alla stregua degli altri operatori econo-
mici ed in ragione di parametri oggettivi (come l’economicità o 
non economicità della gestione), ma sarebbe forse più oppor-
tuno pensare ad un regime tributario proprio del settore, ca-
pace di valorizzare, da un lato, il particolare “ambito” in cui gli 
ETS si trovano ad operare (ambito evidentemente non sovrap-
ponibile a quello in cui opera la disciplina della concorrenza), 
dall’altro lato, il particolare “valore costituzionale aggiunto”16 
che mostrano gli ETS rispetto alle altre formazioni sociali.

  Il regime di imposizione dei redditi delle  
imprese del Terzo settore previsto nella riforma

Il regime tributario delineato dal legislatore delegato per le 
imprese del Terzo settore risulta, a grandi linee, così articolato: 
a  le imprese sociali in senso stretto godono di una detassa-

zione degli utili reinvestiti nell’attività statutaria (art. 18, 
D.lgs. 112/2017); 

b  gli altri ETS imprenditori, invece, vengono distinti in ETS 
commerciali e ETS non commerciali (a seconda, rispettiva-
mente, che producano sistematicamente utili oppure che 
la loro gestione sia programmata, tendenzialmente, al rag-
giungimento del pareggio costi/ricavi), con le conseguenze in 
punto di rilevazione e misurazione dell’imponibile previste al 
Titolo II del T.U.I.R. (cui l’art. 79 CTS rinvia esplicitamente).17

Più precisamente, per gli ETS imprenditori non commercia-
li, viene previsto un regime di favor nel caso in cui i ricavi 
“superino” i costi per non più del 5% e per non più di due 

anni consecutivi. Il favor consiste, in questo caso, nel fatto 
che l’ente non perde la qualifica di non commercialità, e, di 
conseguenza, da un alto, i proventi dell’attività istituzionale 
rimangono non imponibili, dall’altro lato, non vengono at-
tratti nella sfera dell’attività commerciale i risultati derivan-
ti dall’esercizio di altre attività.18

Per gli ETS imprenditori non commerciali, inoltre, è previsto un 
regime forfetario per la determinazione del reddito di impresa 
prodotto con l’esercizio di attività secondarie (art. 80 CTS).

Con riguardo, invece, al regime di favor previsto all’art. 18 del 
D.lgs. 112/2017 per le imprese sociali, la relazione illustrativa 
al decreto precisa che il fatto che l’impresa sociale sia tenuta 
a destinare i propri utili o avanzi di gestione allo svolgimento 
dell’attività statutaria o ad incremento del patrimonio – con 
possibilità di distribuirli ai soci nei soli limiti previsti dall’art. 
3, comma 3, del medesimo decreto –, giustifica, da un punto 
di vista strutturale, la detassazione degli utili o avanzi di ge-
stione che vengano effettivamente destinati allo svolgimen-
to dell’attività statutaria o ad incremento del patrimonio.

Per gli ETS imprenditori commerciali, viceversa, per i quali vige 
il medesimo divieto di lucro soggettivo ed il medesimo vincolo 
di destinazione degli utili o avanzi di gestione allo svolgimento 
dell’attività statutaria, tale detassazione non viene prevista.

La frammentazione dei regimi di imposizione dei redditi 
previsti per le imprese del TS risponde ad esigenze di tute-
la del mercato e della concorrenza: in particolare, la distin-
zione tra ETS commerciali e non commerciali (di cui all’art. 
79 CTS) sembra giustificata dalla necessità di delineare con 
chiarezza l’ambito soggettivo di applicabilità del diritto della 
concorrenza, che, come noto, riguarda tutti quegli enti che 
si rendono offerenti di beni o servizi per i quali sia configu-
rabile l’esistenza, anche solo potenziale, di un mercato, e che 
gestiscono l’attività con metodo economico assumendosi il 
rischio d’impresa, ossia operino sul mercato in modo da otte-
nere ricavi tali almeno da coprire i costi della propria attività. 

15  Per una riflessione approfondita sul regime 
tributario delineato nella riforma, si veda G. Se-
pio, Il nuovo diritto tributario del Terzo settore, 
in La riforma del Terzo settore e dell’impresa 
sociale. Una introduzione, a cura di A. Fici, Na-
poli, 2018; P. Selicato, La soggettività tributaria 
degli enti non profit (dalle Onlus agli ETS), in Fe-
deralismi, 22, 2018, www.federalismi.it; Ficari V., 
Prime osservazioni sulla fiscalità degli enti del 
Terzo settore e delle imprese sociali, in Riv. Trim. 
Dir. Trib., 2018; Gianoncelli S., Regime fiscale del 
Terzo settore e concorso alle pubbliche spese, 
Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 2017, p. 295 e ss.; Girelli G., 
Il regime fiscale del Terzo settore, in AA.VV., Il co-
dice del Terzo settore, a cura di M. Gorgoni, Pisa, 
2018. Si consenta, inoltre, di rinviare a G. Boletto, 
Le imprese del terzo settore nel sistema di impo-
sizione dei redditi: tra sussidiarietà orizzontale 
e concorrenza, Milano, 2020, pubblicato prima 
della sentenza n. 131 del 26 giugno 2020, della 
Corte Costituzionale, che, come vedremo, impo-
ne riflessioni nuove e “aggiornate”. 
16  Così E. Rossi, op. ult. cit.
17  Si segnala che alcuni problemi di compatibilità 
con il regime di imposizione proprio degli ETS non 
commerciali ha sollevato, in particolare, la nuova 
misura agevolativa a favore degli enti non com-
merciali che è stata introdotta dalla Legge di Bi-

lancio 2021, con riferimento alla tassazione degli 
utili da questi percepiti (art. 1, commi 44-47 della 
Legge n. 178/2020). Cfr. sull’argomento G. Sepio, F. 
Giudice, Tassazione degli utili percepiti dagli enti 
non commerciali: questioni interpretative, in Il Fi-
sco, 11, 2021, p. 1029. Secondo tale norma, a partire 
dall’esercizio in corso al 1 gennaio 2021, non con-
corre alla formazione dell’imponibile IRES il 50% 
degli utili percepiti dagli enti non commerciali, a 
condizione che gli stessi esercitino in via esclusi-
va o principale – per il perseguimento di finalità ci-
viche, solidaristiche e di utilità sociale – attività di 
interesse generale in specifici settori (comma 45 
della Legge di Bilancio) e che il risparmio d’impo-
sta ottenuto sia destinato a finanziare le predette 
attività, accantonando l’importo non erogato in 
una riserva indivisibile e non distribuibile per tut-
ta la durata dell’ente. Il fatto che la nuova norma 
di agevolazione riguardi gli enti non commerciali 
che svolgono le attività tipiche delle fondazioni di 
origine bancaria pone problemi di coordinamen-
to con la disciplina degli enti del Terzo settore, 
che devono svolgere in via esclusiva o principale 
le attività di interesse generale di cui all’art. 5 del 
D.Lgs. n. 117/2017, solo in parte sovrapponibili ai 
settori individuati dalla Legge di Bilancio. A se-
conda di come la norma viene interpretata, infatti, 
potrebbe lasciare privi della possibilità di fruire 

dell’agevolazione importanti ambiti del Terzo 
settore: basti pensare al sociosanitario, ai servizi 
sociali, nonché ai servizi legati alle politiche attive 
del lavoro.
La questione è molto interessante, ed interes-
sa soprattutto gli enti non commerciali che ge-
stiscono patrimoni mobiliari e partecipazioni 
societarie, quali ad esempio gli enti filantropici, 
che nell’ambito del Terzo settore tipicamente 
gestiscono patrimoni allo scopo di reperire ri-
sorse destinate ad erogare denaro, beni e servizi 
al sostegno di attività di interesse generale o di 
persone in condizioni di svantaggio. Mi riservo, 
tuttavia, di approfondire l’argomento in un pros-
simo lavoro, in quanto esso non pare centrale 
rispetto all’indagine sull’impatto della sentenza 
131 della Corte Costituzionale nel sistema di im-
posizione dei redditi previsto per gli ETS nell’ul-
tima riforma.
18  Questa previsione di deroga rispetto al sistema 
ordinario di rilevazione dei redditi degli enti sem-
bra porsi in linea, del resto, con i principi e criteri 
direttivi espressi nella legge delega per la riforma 
del TS, del 2016, in cui si chiedeva la revisione com-
plessiva della definizione di ente non commerciale 
ai fini fiscali connessa alle finalità di interesse ge-
nerale perseguite dall’ente (L. 106/2016, art. 9, c.1. 
lett. a).
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La posizione schiettamente pro-concorrenziale assunta dal 
legislatore della riforma, risulta, peraltro, giustificata e ben 
radicata nella Costituzione,19 e sostenuta nei numerosi ar-
resti della Corte di Giustizia europea,20 nelle pronunce della 
Commissione Europea,21 nei pareri del Consiglio di Stato,22 

dai quali è emerso costantemente che nel bilanciamento tra 
concorrenza e solidarietà lo scopo dell’ente così come il divie-
to di lucro soggettivo non hanno alcun peso, rilevando inve-
ce le sole modalità di esercizio dell’attività. Di conseguenza, 
non è possibile legittimare per i servizi c.d. sociali una “esen-
zione” dall’operatività delle regole di concorrenza in ragione 
della specifica finalità solidaristica.

Tali arresti, muovendo dall’assimilazione degli ETS agli enti 
profit sulla base di una concezione “naturalistica” dell’impre-
sa, hanno contribuito a disegnare un sistema delle fonti in 
cui la disciplina relativa alla tutela della concorrenza risulta 
inequivocabilmente sovra-ordinata rispetto al diritto inter-
no anche con riferimento a quei soggetti che agiscono solo 
ed esclusivamente per scopi di interesse generale. 

Le disposizioni agevolative che riguardano l’imposizione dei 
redditi dell’impresa del TS (art. 79, comma 2-bis, CTS e l’art. 18, 
D.Lgs. 112/2017) si inseriscono, appunto, in questo contesto di 
primato assoluto della tutela della concorrenza: esse, d’altra 
parte, non paio sussumibili nelle fattispecie di aiuti di Stato, 
vietate dall’art. 107 TFUE, in quanto rispettose dei parametri 
che la CGUE ha nel tempo individuato al fine di escludere la 
natura di aiuto di Stato di provvedimenti agevolativi.

In particolare, la previsione di non imponibilità dei redditi 
prodotti dagli ETS prevista all’art. 79, c. 2-bis, CTS, non in-
tegrerebbe i requisiti di un aiuto di Stato vietato dall’art. 
107 TFUE, considerando che essa si riferisce ad un ente 
tendenzialmente programmato al pareggio di bilancio, che 
produce uno minimo “surplus” dei ricavi sui costi (5%), per 
non più di due anni consecutivi. Si ricorda, a tal proposito, 
che al fine di poter sussumere un ente nella fattispecie di 
cui all’art. 107 TFUE, esso deve esercitare uno o più attivi-
tà (anche per finalità non lucrative) astrattamente idonee 
a generare reddito, cioè (usando la terminologia dei giudici 
comunitari) non aventi una funzione esclusivamente socia-

19  Cfr. R. Niro, Commentario alla Costituzione, 
(sub) Art. 41 in Digesto, disponibile in www.leggi-
ditalia.it, la quale riferisce che malgrado autore-
voli voci dissenzienti, la dottrina sostiene da tem-
po che l’art. 41 Cost. rappresenti il fondamento 
costituzionale della libertà di concorrenza, intesa 
come libertà conseguente alla libertà di iniziativa 
economica. La libertà di concorrenza si qualifi-
cherebbe come “eguale possibilità” di tutti i pri-
vati “di attivarsi materialmente e giuridicamente 
nello stesso settore” e quindi “di confrontarsi 
vicendevolmente, sottoponendo al giudizio del 
mercato la valutazione, e il conseguente succes-
so, delle reciproche iniziative, necessariamente 
sempre nuove e diverse, in una competizione sen-
za fine”. La consacrazione costituzionale espres-
sa della concorrenza si è poi avuta con l’art. 117, 
come modificato dalla Legge Cost. n. 3/2001, 
quale bene o fine o valore costituzionalmente 
rilevante da perseguire, assegnato, nell’ambito 
della nuova ripartizione di competenze fra diversi 
livelli territoriali di governo, alla potestà legislati-
va esclusiva dello Stato. La Corte Costituzionale, 
sull’argomento, ha definito la tutela della concor-
renza come “una delle leve della politica econo-
mica statale” da intendersi non solo “in senso di 
intervento statico”, “come garanzia di interventi 
di regolazione”; bensì pure “in senso dinamico”, 
nel solco del diritto comunitario, per giustificare 
“misure pubbliche volte a ridurre squilibri”, per 
favorire “le condizioni di sufficiente sviluppo del 
mercato” (C. Cost. n. 14/2004).
20  Cfr. Corte di Giustizia, sez. III, sent. 29 no-
vembre 2007, causa C 119/06, Commissione delle 
Comunità europee; sent. 17 giugno 1997, causa 
C-70/95, Sodemare SA e a., nelle quali la Corte 
del Lussemburgo, pur senza negare l’importanza 
sociale delle attività di volontariato, constata che 
“l’assenza di fini di lucro non esclude che siffatte 
associazioni esercitino un’attività economica e 
costituiscano impresa ai sensi delle disposizioni 
del Trattato relative alla concorrenza”. Emblema-
tica al riguardo è poi la sentenza della CGUE 10 
gennaio 2006, causa C-222/04, Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze, in cui la Corte è stata chia-
mata a verificare se una certa misura fiscale age-
volativa italiana potesse essere qualificata come 
aiuto di Stato qualora i beneficiari della stessa 
fossero state le fondazioni di origine bancaria. 
La Corte ha osservato preliminarmente che per 
quanto riguarda l’attività svolta dalle fondazioni 

nei settori di interesse generale e di utilità sociale 
occorre distinguere tra il semplice versamento di 
contributi ad enti senza scopo di lucro e l’attività 
svolta direttamente in tali settori. La natura di im-
presa viene esclusa solo nel primo caso in quanto 
l’attività di versamento di contributi ad enti senza 
scopo di lucro ha natura esclusivamente sociale 
e non è svolta su un mercato in concorrenza con 
altri operatori. Ha poi aggiunto che imporre il per-
seguimento di uno scopo non lucrativo o di uno 
socialmente meritevole non costituisce un requi-
sito giuridico sufficiente per poter affermare che 
gli enti rispettosi di tali finalità non si trovino in 
una situazione analoga a quella delle altre impre-
se; con la conseguenza che la misura destinata ai 
soli enti con i predetti scopi è qualificabile come 
selettiva e pertanto integra uno dei presupposti di 
cui all’art. 107, par. 1, TFUE, “favorendo talune im-
prese o talune produzioni”. 
21  Si ricorda, ad esempio, la pronuncia della Com-
missione Europea nel 2012 (19 dicembre), nella 
quale, nel valutare se il D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, 
c.1, lett. i) – in tema di esenzione ICI degli immobili 
utilizzati da enti non commerciali per fini specifi-
ci – concretizzasse una forma di aiuto di Stato in 
violazione del diritto dell’Unione, la Commissione 
ha precisato che anche un ente senza fine di lucro 
può svolgere attività economica, cioè offrire beni 
o servizi sul mercato. La Commissione ha osser-
vato che anche laddove un’attività abbia finalità 
sociale questa non è sufficiente ad escluderne 
la natura di impresa; l’unico criterio rilevante al ri-
guardo è se il soggetto interessato svolga o meno 
un’attività economica sottolineando che l’applica-
zione della normativa sugli aiuti di Stato non di-
pende dal fatto che un soggetto venga costituito 
per conseguire utili, poiché anche un ente senza 
fine di lucro può offrire beni o servizi sul mercato.
Rientra nella nozione di attività economica – se-
condo la Commissione UE – qualunque attività or-
ganizzata per la prestazione di sevizi a terzi dietro 
pagamento, da parte dell’utente o di altri (compre-
si lo Stato, le regioni o altre pubbliche amministra-
zioni), di un corrispettivo funzionale ed adeguato 
alla copertura dei costi e alla remunerazione dei 
fattori della produzione (ivi compresi i capitali in-
vestiti). Di converso non è commerciale l’attività di 
prestazioni di servizi che vengono offerti gratuita-
mente, ovvero dietro pagamento di corrispettivi o 
contributi meramente simbolici o comunque radi-
calmente inferiori ai costi di produzione.

22  Si ricorda che il Consiglio di Stato, nel parere 
reso sullo schema del decreto legislativo ineren-
te il Codice del Terzo settore (parere del CdS del 
31 maggio 2017, n. 927), aveva messo in evidenza 
e sottolineato, molto prudentemente, la costanza 
della giurisprudenza della Corte di Giustizia nell’a-
dozione di una nozione funzionale di impresa, 
incentrata sullo svolgimento di un’attività econo-
mica, anziché sulle caratteristiche dell’operatore 
professionale.
Si ricorda, inoltre, il parere n. 2052/2018 del Consi-
glio di Stato, sollecitato dall’Anac (Anac, Richiesta 
di parere in merito alla normativa applicabile agli 
affidamenti di servizi sociali alla luce delle dispo-
sizioni del D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50, modificato 
dal D.Lgs. 19 aprile 2017, n. 56 e del D.Lgs. 3 luglio 
2017, n. 117, in www.anticorruzione.it), in merito 
alla compatibilità delle norme del CTS relative alla 
co-programmazione e alla co-progettazione (art. 
55) con il codice dei contratti pubblici, in cui il Con-
siglio di Stato adotta una visione univocamente 
pro-concorrenziale, arrivando a dire che le norme 
del CTS rivolte a regolare i rapporti tra PP.AA ed 
enti del Terzo settore dovrebbero essere “rilette” 
nella prospettiva del Codice dei contratti pubblici 
e, laddove non sia possibile superare eventuali an-
tinomie, è necessario, da parte del giudice e delle 
amministrazioni pubbliche, ricorrere all’istituto 
della disapplicazione del diritto interno in con-
trasto con il diritto euro-unitario. Tale posizione è 
stata molto criticata dalla dottrina, per il fatto che 
il Consiglio di Stato non avrebbe compiuto alcuno 
sforzo interpretativo per fornire una lettura “non 
conflittuale” dei due testi normativi. Cfr. AA.VV. Il 
diritto del terzo settore preso sul serio, in welfo-
rum.it; A. Albanese, I servizi sociali nel codice del 
Terzo settore e nel codice dei contratti pubblici: 
dal conflitto alla complementarità, cit.; Id., Le con-
venzioni tra enti pubblici, organizzazioni di volon-
tariato e associazioni di promozione sociale nel 
Codice del Terzo settore. Il Confronto con il diritto 
europeo, in Non Profit Paper, 2017, p. 173 e ss.
23  Come esempi di sentenze in cui la Corte di 
Giustizia ha ritenuto assente un’attività econo-
mica in ragione del suo carattere “esclusivamen-
te sociale”, v. Corte di Giustizia, 17 febbraio 1993, 
cause C-159 – 160/91, Puocet e Priste, in Racc., 
1993, p. I-637 e Corte di Giustizia, 22 gennaio 2002, 
causa C-218/00, INAIL, in Racc., 2002, p I-691.
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le,23 e pertanto qualificabili come economiche sulla base del 
diritto UE. Sulla base di tale precisazione si ritiene che vi sia 
impresa secondo il diritto UE, quando l’ente abbia organiz-
zato la relativa attività nel rispetto del criterio di economici-
tà, così come elaborato dalla dottrina giuscommercialistica 
per qualificare come economica l’attività integrativa della 
nozione civilistica di imprenditore; tale criterio è ormai ri-
tenuto osservato quando l’impresa, valutata oggettivamen-
te, sia in grado di generare sistematicamente un risultato 
economico positivo in una prospettiva temporale di medio 
periodo.24

La previsione di detassazione degli utili delle imprese socia-
li (art. 18 D.Lgs. 112/2017), viceversa, appare più strettamente 
legata e giustificata dalla peculiare struttura organizzativa 
(fra cui si ricorda la c.d. governance multistakeholders ed i 
vincoli statutari previsti per gli enti così qualificati), cioè da 
elementi che consentono di garantire che l’ente sia in grado, 
da un lato, di raggiungere la migliore qualità ed efficienza 
del servizio, e, dall’altro lato, di “presidiare” l’effettivo perse-
guimento di finalità di interesse generale.25 Si tratta, a ben 
vedere, di un modello organizzativo che delinea una forma 
di impresa privata diversa dalle altre società lucrative, e ca-
pace di inverare il principio costituzionale di sussidiarietà 
orizzontale, inteso nel senso che, nella produzione di beni e 
servizi, il potere pubblico non deve fare ciò che possono fare 
meglio i privati.26 In questi termini, data cioè la non compa-
rabilità tra impresa sociale e altre forme private di impresa, 

l’agevolazione non risulterebbe selettiva e quindi il regime di 
favor non sarebbe sussumibile all’interno della fattispecie di 
cui all’art. 107 TFUE.27

Il sistema di imposizione dei redditi delineato nella riforma 
del TS risulta, dunque, da un lato, in linea con il primato asso-
luto riconosciuto alla tutela della concorrenza, dall’altro lato 
idoneo a non integrare fattispecie di aiuti di Stato, vietate ai 
sensi dell’art. 107 TFUE.

È certamente vero, tuttavia, che in nome della concorrenza 
si sia finito per determinare una “svalutazione” complessiva 
della posizione degli enti del Terzo settore all’interno dell’or-
dinamento:28 il legislatore ordinario, infatti, ha qualificato 
una serie di soggetti, in possesso di determinate caratteristi-
che, che, secondo quanto ci ricorda la Corte Costituzionale, 
contribuiscono all’attuazione dei principi fondamentali del-
la costituzione, ma ciò che viene posto in rilievo è piuttosto 
la dimensione oggettiva (l’attività svolta ed il suo carattere, 
economico o non economico), ed è quest’ultima che determi-
na la disciplina applicabile, anziché il profilo soggettivo (chi 
sono gli enti che svolgono tale attività, per quale fine e sotto 
quale regime).29

Di conseguenza, è stato auspicato da più parti30 che venisse 
trovato un nuovo punto di equilibrio tra solidarietà e tutela 
della concorrenza,31 capace di valorizzare il sostrato costitu-
zionale in cui si innesta il Terzo settore.

24  Cfr. sul punto G. Marasà, Lucro, mutualità e 
solidarietà nelle imprese (riflessioni sul pensiero 
di Giorgio Oppo), in Giur. Comm., 2012, I, 199 e ss.; 
E. Cusa, Le forme di impresa privata diverse dalle 
società lucrative tra Aiuti di Stato e Costituzioni 
economiche europee, Torino, 2013, p. 25 e ss.
25  Sul punto si rinvia alle ampie considerazio-
ni di E. Cusa, op. ult. cit., il quale, muovendo dal 
divieto di Aiuti di Stato (art. 107 TFUE), dimostra 
che vi sono margini (legati appunto alla costru-
zione di diversi modelli organizzativi delle impre-
se) affinché gli Stati membri promuovano quei 
modelli imprenditoriali più efficaci nel confor-
mare l’economia reale ad “economia sociale di 
mercato fortemente competitiva, che mira alla 
piena occupazione e al progresso sociale” (art. 
3, par. 3, TUE). 
26  La governance multistakeholders, prero-
gativa di tutte le imprese sociali a prescindere 
dalla forma giuridica assunta, costituisce una 
modalità efficace (anche più efficace del divieto 
assoluto di distribuzione degli utili) per impedire 
comportamenti opportunistici dei proprietari 
dell’organizzazione. Economisti e sociologi spie-
gano che essa consente di rafforzare il profilo 
delle finalità dell’ente: si tratta di una scelta or-
ganizzativa capace di riflettersi positivamente 
sull’attività di interesse generale e sulla sua qua-
lità e, al pari del divieto di distribuzione dell’utile, 
è in grado di accrescere la fiducia nell’ente che 
produce o eroga il servizio.
Se in passato la legittimazione del Terzo settore 
era assicurata da valutazioni di ordine valoriale 
relative alla natura benigna e alle finalità social-
mente encomiabili delle organizzazioni senza 
fine di lucro, con l’aumentare delle dimensioni 
economiche e occupazionali, l’acquisizione di 
uno status di organizzazioni strutturate e profes-
sionalizzate e l’accresciuto numero di fruitori dei 
servizi, le organizzazioni non profit sono chiama-
te a rispondere a nuove richieste in merito all’ef-

ficienza e quindi ad un uso più razionale delle 
risorse, da un lato, e alla qualità dei servizi nel 
rispetto dei diritti degli utenti, dall’altro.
L’ambiente esterno non sembra più dare per 
scontata l’intrinseca bontà delle esperienze di 
solidarietà organizzata e richiede adeguamenti 
espliciti e pressioni verso una più elevata quali-
ficazione dei servizi e una maggiore trasparenza 
e apertura nei confronti dei portatori di interessi.
Ecco che nel D.lgs. 112/2017 si trova una disci-
plina più precisa in ordine alle modalità di coin-
volgimento nella governance dell’impresa dei 
principali stakeholders; quello che nell’ambito 
del D.Lgs. 155/2006 era formulato come sempli-
ce monito (che infatti è risultato largamente di-
satteso), diviene nell’ambito del D.Lgs. 112/2017 
un vero e proprio obbligo e, in questo senso, l’art. 
11, c. 2, specifica come l’impresa sociale debba 
coinvolgere lavoratori e clienti/beneficiari dei 
servizi mediante meccanismi di consultazione e 
di partecipazione che consentano di esercitare 
un’influenza sulle decisioni dell’impresa sociale, 
con particolare riferimento alle questioni che in-
cidano direttamente sulle condizioni di lavoro e 
sulla qualità dei beni o dei servizi.
27  Il fatto che il modello organizzativo adottato 
da un’impresa privata, a prescindere dalla sua 
forma giuridica, possa assumere rilievo centrale 
ai fini del giudizio di comparabilità tra imprese, e, 
di conseguenza, al fine di stabilire se una misura 
di favore si presenti o meno selettiva, è sottoline-
ato nella sentenza della Corte di Giustizia, 8 set-
tembre 2011 (cause C-78-80/08), Paint Graphos 
e a., in Racc., 2011, p. I-7611, commentata ampia-
mente da E. Cusa, op. ult. cit., a cui si rinvia.
28  Cfr. L. Gori, La “saga” della sussidiarietà oriz-
zontale. La tortuosa vicenda dei rapporti tra Ter-
zo settore e P.A., in www.federalismi.it, 14, 2020.
29  Per la dottrina di diritto tributario, cfr. A. Gio-
vannini, Enti del Terzo settore: linee sistematiche 
di riforma, in Rass. Trib., 2009, p. 137, il quale, de 

jure condendo, aveva auspicato un regime di 
imposizione dei redditi per gli enti non profit 
incentrato sulle finalità di essi, non sulle attività 
esercitate, e, di conseguenza, aveva visto nel su-
peramento della distinzione enti commerciali/
enti non commerciali, il punto di partenza per 
una riforma tributaria organica del Terzo setto-
re, capace di valorizzare la mission degli enti del 
Terzo settore e di “premiare” la funzione sociale 
ad essi riconducibile.
30  Cfr. il documento AA.VV., Il diritto del Terzo 
settore preso sul serio, https://www.euricse.eu/
wp-content/uploads/2019/02/Il-diritto-del-Ter-
zo-Settore-preso-sul serio-Club55.pdf
31  Già a livello teorico i rapporti tra concorrenza 
e sussidiarietà orizzontale si presentano molto 
complessi, in quanto i due principi alludono a 
regole di rapporti economici differenti. Da un 
lato, la sussidiarietà rimanda a relazioni che si 
fondano su un’attività svolta da privati ma con-
divisa anche dalle autorità pubbliche, le quali 
diventano parte delle relazioni economiche di-
spensando vantaggi utili al conseguimento di 
interessi generali che le imprese preservano: 
l’amministrazione, quindi, provvede a favore di 
determinati soggetti per conseguire interessi 
generali. Dall’altro lato, la concorrenza pretende 
il ritiro dei pubblici poteri dalle relazioni econo-
miche; essa prefigura una relazione competitiva 
volta a conseguire un’utilità esclusiva per uno 
dei contendenti (l’affidamento di un mercato, il 
contratto con un utente, l’acquisto di un bene 
ecc.), in cui le autorità pubbliche sono terze ri-
spetto al gioco degli operatori privati di merca-
to e da una posizione di neutralità regolano il 
mercato in modo oggettivo ripristinando le con-
dizioni che favoriscono la concorrenza. Si veda 
sull’argomento, D. Donati, A. Paci, Sussidiarietà 
e concorrenza, Bologna, 2010.
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In questo quadro generale si colloca la sentenza n. 131 del 26 
giugno del 2020 della Corte Costituzionale, che appare rivolu-
zionaria e chiarificatrice allo stesso tempo, e che ci consente di 
tornare a riflettere sulla coerenza sistematica e ragionevolez-
za (art. 3 Cost.) del sistema di imposizione dei redditi delineato 
nella riforma, in quanto, per quanto mette in luce la Consulta, 
sembra discriminare tra soggetti che hanno il medesimo “va-
lore costituzionale” (e che operano in uno stesso mercato di 
“solidarietà”), dal momento che prevede vantaggi fiscali solo a 
favore delle imprese sociali in senso stretto e, nei limiti descrit-
ti, degli ETS imprenditori non commerciali.

  Nuove prospettive per il concorso alle 
spese pubbliche degli ETS 

La riflessione intorno al trattamento tributario previsto per 
le imprese del TS nell’ultima riforma consente, più in gene-
rale, di ripensare al ruolo della funzione tributaria dinanzi 
agli ETS, che sono riconosciuti dall’ordinamento come stru-
mento dell’interesse generale in quanto, fondamentalmente, 
oltre ad essere impegnati in attività di interesse generale, 
utilizzano la ricchezza prodotta non per arricchirsi, ma per 
scopi di interesse pubblico, di bene comune.

È noto che la funzione tributaria realizza il riparto dei ca-
richi pubblici tra i consociati in un quadro, più generale, di 
dovere di solidarietà economica32 (art. 2 Cost.).

Il dovere di concorso ai carichi pubblici (di cui all’art. 53 
Cost.), in altri termini, viene annoverato tra i doveri indero-
gabili di cui all’art. 2 Cost.:33 l’adempimento del debito tribu-
tario si traduce nell’adempimento del debito di solidarietà 
politica, economica e sociale che è condizione necessaria ed 
irrinunciabile al fine del pieno sviluppo della personalità di 
tutti i consociati. 

Vi è dunque una giustificazione “comunitaria” del dovere tri-
butario34 che si fonda sul legame che la Costituzione italiana 
presuppone esistere tra persona e comunità, cosicché il tratto 
rilevante di tale dovere è da rintracciare nel concetto e nel mo-
mento del “riparto”, ovvero nell’esigenza di una distribuzione 
tra tutti gli appartenenti alla collettività degli oneri che discen-
dono dall’interesse comune. La portata sostanziale di novità 

della Costituzione del 1948 è stata individuata proprio nelle 
“potenzialità interpretative degli artt. 2 e 3”35 nei quali è dato 
rinvenire il senso di quella finalizzazione dei diritti allo svi-
luppo relazionale e solidale della persona che è chiaramente 
ricostruibile dalla volontà e dalla cultura dei padri costituenti.

La Costituzione presuppone un legame tra persona e comu-
nità idoneo ad esplicarsi in doveri di solidarietà, nei quali il 
concetto di dovere non discende più dall’idea dell’autorità 
statale, ma, al contrario, dal vincolo comunitario.

Ecco che, letto in questo contesto, il dovere di contribuire 
alla spesa pubblica di cui all’art. 53 Cost. segna il superamen-
to della costruzione del concetto di tributo in chiave “coerci-
tiva” e “coattiva”, per fondarlo in chiave solidaristica,36 perché 
“contribuire” significa addossarsi una parte delle spese di 
qualcuno, e tale dovrebbe essere il fondamento di un siste-
ma relazionale il cui ulteriore riferimento è evidentemente 
l’art. 2 Cost., e dunque i doveri di solidarietà ivi richiesti. 

Il principio di capacità contributiva, tuttavia, non esprime 
un fine sociale da perseguire, ma solo il modo attraverso cui 
perseguire il fine sociale generico del finanziamento delle 
pubbliche spese.

L’art. 53 Cost. è allora strumento privilegiato dell’obiettivo 
dell’uguaglianza sostanziale: è però mero “criterio” e non 
principio, ovvero metodo di intervento e non valore da perse-
guire. Il valore da coronare rimane quello della “solidarietà”, 
a sua volta strumentale, in un sistema relazionale, a consen-
tire a ciascuna persona di realizzare il proprio piano di vita.37 

È un dato di fatto che l’equo riparto dei carichi pubblici si 
raggiunga nel nostro ordinamento tributario attraverso un 
sistema di rilevazione e imposizione del reddito che non at-
tribuisce alcun rilievo allo scopo dell’ente e dei suoi parteci-
panti. Si tratta infatti di un sistema che conserva una matri-
ce reale, ereditata dal sistema pre-vigente,38 in cui cioè una 
ricchezza è assoggettata a tassazione se e nella misura in cui, 
considerata nella sua oggettività, manifesti connotati reddi-
tuali, e cioè rappresenti l’incremento di valore di un patrimo-
nio preesistente registratosi in un arco di tempo predetermi-
nato e riconducibile, in termini genetici, ad una delle fonti 
(cespiti o attività) così come individuate dalla legge, nessuna 
rilevanza spiegando, a questo proposito, la sua successiva 
destinazione funzionale.

32  La nozione “solidaristica” dell’imposta si deve 
alla c.d. “scuola di Pavia”, ed in particolare a Ben-
venuto Griziotti. Evidenzia G. Falsitta, in Osser-
vazioni sulla nascita e lo sviluppo scientifico del 
diritto tributario, in Rass. Trib., 2000, 2, 353, come 
con Griziotti si sia definitivamente abbandonato 
il concetto della funzione commutativa dell’im-
posta e come quest’ultima si configuri come 
quota gravante su ogni individuo per far esiste-
re e sopravvivere lo Stato, ossia per assicurare 
la vita dell’ente preposto al raggiungimento del 
bene comune. Quindi l’imposta come sacrificio 
economico individuale cui i membri della col-
lettività sono tenuti per il fatto di appartenervi 
economicamente, socialmente e politicamente. 
33  F. Moschetti, Capacità contributiva, in Enc. 
Giur., Roma, vol. V, 1988; F. Moschetti, Profili ge-
nerali, in AA. VV., La capacità contributiva, Pado-
va, 1993; F. Moschetti, Il principio della capacità 
contributiva, Padova, 1973.

34  Cfr. L. Antonini, Dovere tributario, interesse 
fiscale e diritti costituzionali, Milano, 1996, p. 
158 e ss.
35  Il legame tra personalismo, fraternità e soli-
darietà che sfocia nel sistema di welfare, e dun-
que il legame tra gli artt. 2 e 3 Cost., è approfon-
dito, fra gli altri, da F. Pizzolato, Il minimo vitale, 
Milano. 2004, p. 9 e ss.
36  Cfr. G. Marongiu, I fondamenti costituzionali 
dell’imposizione tributaria, Torino, 1995, p. 24. Si 
veda inoltre L. Antonini, op. ult. cit., p.182, il quale 
precisa che il passaggio dalla categorizzazione 
in termini di soggezione a quella in termini di 
solidarietà non solo rafforza il momento perso-
nalistico che caratterizza l’art. 2 Cost., ma segna 
anche il superamento della logica utilitaristica 
che nel modello liberale presiedeva la ratio giu-
stificativa dell’imposizione di carichi pubblici.
37  Cfr. C. Buzzacchi, Dalla coesione all’ugua-
glianza sostanziale, Milano, 2005, p. 111. 

38  Il sistema di imposizione diretta adottato dopo 
l’Unità di Italia e rimasto operante (nella compiuta 
configurazione datane in occasione e per effet-
to dell’emanazione del T.U. delle imposte dirette 
di cui al D.P.R. 29 gennaio 1958, n. 645), sino alla 
riforma tributaria dei primi anni ‘70, presenta un 
profilo strutturale a matrice fondamentalmente 
reale-cedolare: il reddito imponibile risulta indivi-
duato in ragione della sua fonte di origine (cespite 
e/o attività), venendo poi commisurato alla stre-
gua delle regole di determinazione della propria 
categoria di appartenenza. Cfr. per un’indagine 
storico ricostruttiva, Laterza, Sciacca, I preceden-
ti storici dell’imposta di ricchezza mobile nella 
legislazione piemontese, in Riv. Dir. Fin., 1967, I, p. 
118 e ss; G. Marongiu, Alle radici dell’ordinamento 
tributario, Padova, 1988. Con specifico riferimento 
all’imposta di ricchezza mobile rimane fondamen-
tale il contributo di O. Quarta, Commento alla leg-
ge sull’imposta di ricchezza mobile, Milano, 1902.
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39  È da tempo comunemente ammesso l’utilizzo 
extrafiscale dell’imposta. Merito indiscusso del-
la scuola napoletana di diritto finanziario (F. Fi-
chera, Imposizione ed extrafiscalità nel sistema 
costituzionale, Napoli, 1973; A. Amatucci, L’ordi-
namento giuridico finanziario, sesta edizione, 
Napoli, 1999; R. Perrone Capano, L’imposizione e 
l’ambiente, in Trattato di diritto tributario, diret-
to da A. Amatucci, Milano, 2001, p. 121) è di aver 
chiarito che non solo i tributi sono in grado di mi-
rare a fini extrafiscali, nonostante perseguano in 
determinati casi uno scopo fondamentalmente 
fiscale, ma che è anche compito dello Stato te-
ner conto della loro incidenza nella redistribuzio-
ne della ricchezza e nell’uguaglianza di fatto. Lo 
Stato deve dunque intervenire al fine di garantire 
l’uguaglianza di fatto ed evitare che l’attività dei 
singoli possa incidere negativamente sugli in-
teressi collettivi (ai sensi dell’art. 3, c.2 e 41, c.3 
della Cost.). Perciò i tradizionali principi di capa-
cità contributiva, di riserva di legge concorrono 
ormai con altri principi costituzionali di profondo 
contenuto sociale e politico, che esigono un’ana-
lisi di ampia prospettiva che comprenda il com-
plesso dei principi e non si limiti agli aspetti della 
tecnica legislativa o alle entrate dello Stato.
40  Malgrado siano molte le teorie formulate nel 
corso del tempo dalla dottrina tributaria sulle 
norme di agevolazione tributaria, si può dire che 
tutte (o quasi) si trovano d’accordo nell’indivi-
duare il discrimine tra esenzioni (o agevolazioni 
in senso stretto) ed esclusioni nella riconduci-
bilità delle seconde alla stessa struttura del tri-
buto considerato: le disposizioni di esclusione 
condurrebbero cioè a definire l’ambito appli-
cativo del tributo, delineandone con maggior 
precisione il presupposto e la base imponibile e 
concorrendo quindi all’identificazione del fatto, 
della situazione e dei soggetti sottoposti a im-
posizione. Le esenzioni (o agevolazioni in senso 

stretto), al contrario introdurrebbero delle dero-
ghe alle regole disegnate, in ordine al presuppo-
sto del tributo, delle norme impositrici e da quel-
le di esclusione, esonerando da contribuzione 
fattispecie che altrimenti rientrerebbero a pieno 
titolo nella sfera di applicazione del tributo. Cfr. 
Basilavecchia M, Agevolazioni ed esenzioni (di-
ritto tributario), in Enc. Dir., Agg., V, Milano, 2001.
41  Per una rigorosa impostazione in questo senso, 
S. La Rosa, Le agevolazioni tributarie, in Trattato di 
diritto tributario, diretto da A. Amatucci, vol. I, Pa-
dova, 1994, secondo il quale può parlarsi in senso 
proprio di agevolazioni solo quando l’agevolazione 
fiscale è perfettamente fungibile con una sovven-
zione in denaro. Sulla teoria delle spese fiscali (tax 
expenditures) v. anche F. Fichera, Le agevolazioni 
fiscali, Padova, 1992. Cfr., per un’analisi completa 
del fenomeno agevolativo, M. Basilavecchia, Age-
volazioni, esenzioni ed esclusioni (diritto tributa-
rio), in Enc. Dir., Agg., V, Milano, 2001, p. 48.
L’agevolazione fiscale è uno strumento di incenti-
vazione pubblica dell’attività dei privati al pari del-
la sovvenzione in denaro; v. M. S. Giannini, Diritto 
pubblico dell’economia, Bologna, 1989, p. 226, D. 
Sorace, Il governo dell’economia, in G. Amato, A. 
Barbera, Manuale di diritto pubblico, 1986, p. 805.
Da un punto di vista economico l’agevolazione 
fiscale e la sovvenzione hanno la stessa funzio-
ne: per il beneficiato è pur sempre un accresci-
mento di ricchezza senza obblighi di corrispet-
tivo, mentre per lo Stato si tratta comunque di 
una prestazione che non ha controprestazioni 
di mercato, essendo direttamente unicamente 
a provocare determinate reazioni nel settore de 
dell’attività privata. Tra le due forme di incentiva-
zione vi sono tuttavia rilevanti diversità; anzitut-
to la sovvenzione manifesta l’intervento attivo 
dello Stato che così incoraggia la crescita dell’i-
niziativa privata (e nel contempo ne regolamen-
ta modi e finalità). Con le agevolazioni fiscali, 

viceversa, lo Stato piuttosto che intervenire po-
sitivamente si ritrae, rinunziando all’imposizione 
del tributo per assicurare il libero svolgimento 
dell’iniziativa privata, la quale deve, peraltro, 
autofinanziarsi ed essere economicamente au-
tonoma, in quanto lo Stato non si impegna ad 
assicurarne la vitalità. Cfr. sul punto, F. Rigano, 
La libertà assistita, Associazionismo privato e 
sostegno pubblico nel sistema costituzionale, 
Padova, 1995, p. 188 e ss. 
42  Ripercorre minuziosamente tutta la normativa 
di agevolazione rivolta al mondo non profit prima 
dell’ultima riforma S. Boffano, Disciplina fiscale e 
finalità degli enti del Terzo settore, in La fiscalità 
del Terzo Settore, a cura di G. Zizzo, Milano, 2011.
43  Alle leggi di agevolazioni in senso stretto (o 
esenzioni) sono senz’altro riconducibili, quindi, 
tutte le leggi speciali che si sono succedute nel 
tempo fino alla recente riforma del Terzo settore, 
senza un preciso disegno sistematico, in modo 
frammentario e settoriale, spesso creando nuove 
figure soggettive che si sono andate a sovrapporre 
a quelle di origine codicistica, talvolta solo al fine 
di regolare il profilo fiscale dei soggetti del Terzo 
settore: si pensi, solo per citarne alcune, alla legge 
n. 266 del 1991 sulle organizzazioni di volontariato, 
alla legge n. 398/91 sulle cooperative sociali, alle 
ONLUS (D. Lgs. n. 460/1997). Si tratta di interventi 
legislativi molto eterogenei fra loro, in cui il trat-
tamento tributario di vantaggio si è tradotto ora 
nella non imponibilità dei redditi derivanti dalle 
attività commerciali marginali, ora nella previsio-
ne di de-commercializzazione ex-lege dell’attività 
principale dell’ente quando esso avesse come 
obiettivo un fine socialmente utile ecc. 
La disorganicità e frammentarietà di tali inter-
venti dipendeva principalmente dal fatto che vi 
era assoluta incertezza in ordine ai connotati 
ontologici, intrinseci e indefettibili da assegnare 
alla categoria soggettiva “ente del terzo settore”.

Indipendentemente dallo scopo o dal fine perseguito, quindi, 
l’ente privato societario o non societario è soggetto passivo 
di imposta ed i relativi redditi sono assoggettati ad imposi-
zione, in ogni caso con aliquota ordinaria IRES, per il solo 
fatto della loro produzione, indipendentemente cioè dalla 
loro destinazione, che è una fase distinta e successiva, ed a 
prescindere dalla natura della finalità (lucrativa o no) del 
soggetto che lo produce. Per come è strutturato il sistema di 
imposizione dei redditi, dunque, enti for profit ed enti not 
for profit assumono la medesima posizione di fronte al fisco.

Accanto alla funzione di equo riparto dei carichi pubblici, 
tuttavia, il sistema tributario può assumere una funzione ex-
trafiscale, di promozione ed incentivo di particolari settori o 
ambiti:39 uno dei modi per ottenere questo obiettivo è quello 
di introdurre una normativa di deroga al sistema impositi-
vo ordinario in modo da valorizzare aspetti extrafiscali che, 
andando ad assumere rilevanza nella normativa tributaria 
vera e propria, condizionano sotto il profilo sostanziale e/o 
procedimentale l’applicazione del tributo stesso. 

In questo modo vengono costruite le agevolazioni in senso 
proprio (o esenzioni),40 quelle disposizioni, cioè, che introdu-
cono nei confronti di taluni soggetti o attività, una forma di 
riduzione del prelievo non coerente con i principi ispiratori 
(ratio) del tributo cui afferisce. La norma di agevolazione, in 
un’ottica di finanza pubblica, realizza un trattamento tribu-
tario sottrattivo che ha lo stesso impatto sul bilancio pub-
blico di una sovvenzione diretta.41 Essa, pur rappresentando 

una deroga al principio di uguaglianza (in quanto a fronte di 
una norma generale che prevede l’assoggettamento ad im-
posizione di un determinato presupposto, viene stabilita la 
non imposizione solo di determinati soggetti o di determina-
te fattispecie) può trovare razionale e congrua giustificazio-
ne in altri principi presenti nell’ordinamento, equiordinati a 
quello di capacità contributiva di cui all’art. 53 Cost., cui l’age-
volazione si ispiri in un’ottica promozionale (si pensi a valori 
quali la famiglia, l’istruzione, l’assistenza, la cooperazione a 
carattere di mutualità e senza fini di speculazione privata). 

Ecco che, tradizionalmente, il regime di favore previsto dal 
legislatore tributario per l’imposizione sui redditi prodotti 
dagli enti non profit è stato inquadrato come regime agevo-
lativo, di natura promozionale, derogatorio a quello ordina-
rio in ragione di obiettivi sociali perseguiti dall’ente perse-
gue, deducibili dal tipo di attività esercitata e/o dal tipo di 
finalità dell’ente e dei suoi partecipanti.42 

Proprio nell’ambito dei regimi di agevolazione hanno assunto 
rilevanza, nel tempo, tutti quegli enti improntati al persegui-
mento e al soddisfacimento di interessi non economici, a forte 
connotazione pubblicistica: le finalità (sia dell’ente che dei suoi 
membri), ritenute irrilevanti ed espressamente ignorate nella 
classificazione sistematica operata in sede di imposizione sui 
redditi, sono divenute viceversa cruciali nelle discipline che 
hanno accordato i regimi di favore, esonerando da contribu-
zione fattispecie che altrimenti sarebbero rientrate a pieno 
titolo nella sfera di applicazione del tributo.43
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44  Ricordo che con il termine esclusione si in-
tende, ormai unanimemente, una delimitazione 
del presupposto di imposta operata con dispo-
sizioni aventi efficacia propria che non hanno 
funzione agevolativa. Cfr. S. La Rosa, Esclusioni 
tributarie, in Enc. Giur., XIII, 1989.

45  Da tempo la dottrina ammette forme di con-
tribuzione diretta alla spesa pubblica, muovendo 
anche dall’esame di alcuni istituti come il 5 per 
mille. Cfr., su tutti, L. Antonini, Sussidiarietà fisca-
le. La frontiera della democrazia, 2005. Nel com-
mentare la riforma del Terzo settore, valorizzano 

l’aspetto della contribuzione diretta alla spesa 
pubblica anche S. Gianoncelli, op. ult. cit; V. Ficari, 
op. ult. cit. 
46  Cfr. P. Boria, L’interesse fiscale, Torino, 1998. 

La legislazione speciale rivolta agli enti non profit è stata ri-
condotta, dunque, nell’ambito delle scelte discrezionali del le-
gislatore che in tanto apparivano ragionevoli in quanto erano 
in grado di perseguire obiettivi extrafiscali di indubbio valore 
etico, oppure, più in generale, in quanto erano riconducibili ad 
una politica di favore e di sostegno pubblico ai privati che si oc-
cupano dell’interesse generale, come chiede l’art. 118 u.c. Cost. 

La logica promozionale e di incentivo, di deroga al sistema 
ordinario in quanto funzionale al raggiungimento di finalità 
extrafiscali, non pare essere stata messa in discussione nep-
pure nell’ambito dell’ultima riforma del Terzo settore.

Anche nel nuovo contesto, infatti, sono state introdotte de-
roghe alle regole disegnate dalle norme impositrici in ordine 
al presupposto dell’Ires, esonerando da contribuzione fatti-
specie che altrimenti rientrerebbero a pieno titolo nella sfe-
ra di applicazione del tributo. Tali deroghe, come abbiamo 
visto, riguardano quegli enti che, in ragione delle modalità 
di esercizio dell’attività economica (programmata tenden-
zialmente, nel medio lungo periodo, al pareggio di bilancio) 
– ETS imprenditore non commerciale - o in ragione del par-
ticolare modello organizzativo – imprese sociali – sembrano 
in grado, più degli altri ETS, di garantire il soddisfacimento 
di finalità di interesse generale e di utilità sociale e che, dun-
que, in un’ottica di sussidiarietà orizzontale, devono essere 
oggetto di favor da parte delle istituzioni.

La cornice costituzionale entro cui si colloca la riforma del 
TS impone, tuttavia, una nuova riflessione, che muove, ap-
punto, dalla sentenza n. 131 cit. e dalla chiave di lettura che 
essa offre della riforma del TS. 

Nella sentenza, in particolare, la Corte Costituzionale valo-
rizza gli elementi identitari degli ETS dicendo sostanzial-
mente che solo i soggetti che si qualificano come ETS sono 
legittimati a partecipare alle attività di co-progettazione e 
co-programmazione di cui all’art. 55 CTS, in quanto solo ad 
essi (ed in ragione dei loro caratteri specifici) è riconosciu-
ta una specifica attitudine a partecipare insieme ai soggetti 
pubblici alla realizzazione dell’interesse generale. Si instau-
ra, in questi termini, tra i soggetti pubblici e gli ETS, in forza 
dell’art 55, un canale di amministrazione condivisa, alterna-
tivo a quello del mercato e del profitto.

La Corte prosegue dicendo che agli enti che fuoriescono dal 
perimetro del TS non possono essere riferibili le medesime 
forme di coinvolgimento previste dall’art. 55 CTS, in quanto 
esiste una stretta connessione tra i requisiti di qualificazione 
degli ETS e i contenuti della disciplina del loro coinvolgimen-
to nella funzione pubblica; l’effettiva terzietà rispetto al mer-
cato e alle finalità di profitto che lo caratterizzano può, infatti, 
ritenersi verificata e assicurata attraverso gli specifici requi-
siti giuridici e i relativi sistemi di controllo propri degli ETS. 
Questo passaggio della sentenza fornisce, ci pare, nuovi 
spunti alla riflessione iniziale, in ordine al ruolo della fun-
zione tributaria dinanzi agli ETS. 

Ci si chiede in sostanza se la funzione tributaria non debba 
semplicemente prendere atto dei caratteri ontologici e iden-
titari propri degli ETS, capaci in sé di assicurare effettiva ter-
zietà rispetto agli interessi di mercato. 

Nella particolare prospettiva suggerita dalla sentenza n.131, 
in altri termini, ci pare, che la destinazione del reddito pro-
dotto a scopi di utilità sociale, divenuto il tratto caratteriz-
zante di tutti gli enti privati riconducibili al c.d. Terzo settore 
– che quindi riguarda trasversalmente sia gli enti che assu-
mono la qualifica di impresa sociale, sia gli enti che secondo 
l’art. 79 CTS, si qualificano come commerciali o non commer-
ciali – possa valere a giustificare la costruzione di un regime 
di esclusione da imposizione dei redditi del Terzo settore.44

Per come è strutturato il sistema ordinario di imposizione 
dei redditi, si diceva, enti for profit ed enti not for profit as-
sumono la medesima posizione di fronte al fisco: l’ente pri-
vato societario o non societario è soggetto passivo di impo-
sta ed i relativi redditi sono assoggettati ad imposizione, in 
ogni caso con aliquota ordinaria IRES, per il solo fatto della 
loro produzione, indipendentemente cioè dalla loro destina-
zione, che è una fase distinta e successiva, ed a prescindere 
dalla natura della finalità (lucrativa o no) del soggetto che lo 
produce.

L’esclusione da imposizione del reddito prodotto dagli ETS, 
tuttavia, non rappresenterebbe una deroga al sistema ordi-
nario ma la presa d’atto del fatto che quell’insieme di enti che 
l’ordinamento riconosce come attori dell’interesse generale 
capaci di inverare il principio di solidarietà sociale, concor-
rono alla spesa pubblica in altro modo e non per il tramite 
dell’imposizione. D’altra parte, come ricorda da tempo parte 
della dottrina, l’art. 53 Cost. ha introdotto il dovere di contri-
buire alla spesa pubblica, ma non ha imposto di adempiere 
a tale dovere attraverso il pagamento dei tributi.45 Ecco che 
destinare la ricchezza prodotta al compimento di attività 
di interesse pubblico significa concorrere direttamente alla 
realizzazione dell’obiettivo del contenimento della spesa 
pubblica; il contenimento della spesa pubblica, d’altra par-
te, rappresenta un’espressione dell’interesse all’equilibrio 
finanziario (art 81 Cost.) che è, a sua volta, comprensivo e as-
sorbente di quello fiscale.46

Gli ETS, si diceva, destinano la ricchezza che producono di-
rettamente all’interesse generale, e tale ricchezza, dunque, 
non può ritenersi idonea a manifestare (ulteriore) idoneità a 
contribuire alla spesa pubblica. 

Un (eventuale) regime di esclusione da imposizione dei red-
diti degli ETS si presenterebbe, quindi, ragionevole e coe-
rente con la ratio del tributo sui redditi: il principio di ugua-
glianza tributaria, desumibile per via interpretativa dalla 
interazione tra l’art. 53 e l’art. 3 Cost, impone, infatti, nella sua 
dimensione orizzontale, l’uguale trattamento di fattispecie 
che denotino una uguale capacità contributiva e, in quella 
verticale, prescrive il diverso trattamento di quelle situazio-
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ni che, sotto il medesimo profilo di attitudine alla contribu-
zione, siano invece differenti. 

Sembra ragionevole, dunque, che il legislatore tributario va-
luti in modo differente i redditi prodotti da soggetti dotati 
di un particolare valore costituzionale e destinati ex lege a 
scopi pubblicistici (di utilità sociale o interesse generale).47

Il regime di esclusione da imposizione dei redditi prodot-
ti dagli ETS sarebbe, quindi, da considerarsi strutturale, in 
linea con quello ordinario (non, dunque, derogatorio), in 
quanto capace di definire l’ambito applicativo del tributo, 
delineandone con maggior precisione il presupposto di ap-
plicazione.

La coerenza tra disciplina “sottrattiva” e disciplina ordinaria 
assumerebbe rilevanza, infine, alla luce della normativa co-
munitaria in tema di aiuti di Stato; è noto che la previsione 
di un trattamento fiscale “sottrattivo” soggettivamente circo-
scritto non integra la nozione di aiuto di stato qualora esso 
risulti giustificato dalla natura o dalla struttura del sistema, 
perché in tal caso esso non rappresenta una deroga al regi-
me ordinario è quindi non idoneo a determinare una concre-
ta distorsione della concorrenza di mercato.48
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47  Si tratterebbe, ci pare, di una valutazione ana-
loga a quella che riguarda il c.d. minimo vitale: è 
noto che la dottrina ha enucleato dal principio 
di capacità contributiva di cui all’art. 53 Cost. il 
principio della esclusione da imposizione del 
c.d. minimo vitale, argomentando che la quan-
tità di ricchezza necessaria al sostentamento 
proprio e della propria famiglia non è idonea a 
manifestare attitudine alla contribuzione. Detto 

altrimenti, la capacità contributiva non si con-
nette all’esistenza di una qualsiasi forza econo-
mica, giacché l’attitudine a concorrere alle spe-
se pubbliche si ha soltanto in presenza di risorse 
che eccedano quelle indispensabili a sopperire 
alle esigenze essenziali del soggetto, individua-
te, appunto, come minimo vitale. Cfr. Giardina, 
Le basi teoriche del principio della capacità con-
tributiva, Milano, 1961, p. 431 e ss. 

Allo stesso modo, ma da un punto di vista “quali-
tativo” e non “quantitativo”, si potrebbe dire che 
la ricchezza destinata direttamente all’interesse 
generale non può manifestare ulteriore idoneità 
a concorrere a quell’interesse. 
48  Sul punto v. G. Fransoni, Profili fiscali della 
disciplina comunitaria degli aiuti di Stato, Pisa, 
2007, spec. 11; L. Salvini (a cura di), Aiuti di Stato 
in materia fiscale, Padova, 2007, p. 55 e ss.
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saggio breve

  Premessa

L’impresa sociale, a prescindere dalle disposizioni specia-
li che la riguardano e dalle forme giuridiche assunte (ente 
o società), è fiscalmente inquadrabile nell’ambito degli enti 
commerciali (art. 73, c. 1, lett. b del DPR 917/86 e analogamen-
te, art. 4 del DPR 633/72).

Ciò significa che, se anche l’ente è costituito in una delle for-
me previste dal Libro Primo del Codice Civile, sarà ad esso 
applicabile l’art. 81 del TUIR: “Il reddito complessivo delle so-
cietà e degli enti commerciali di cui alle lett. a) e b) del com-
ma 1 dell’art. 73, da qualsiasi fonte provenga è considerato 
reddito di impresa ed è determinato secondo le disposizioni 
di questa sezione”.1

In altri termini, anche per gli enti non lucrativi non sarà più 
applicabile l’art. 143 del TUIR relativo alla definizione del red-
dito complessivo degli enti non commerciali per categoria di 
reddito.

  Detassazione di utili e avanzi di 
gestione (art. 18, c. 1 e 2)

I primi due commi dell’art. 18 prevedono un regime di sostan-
ziale detassazione degli utili e degli avanzi di gestione.

Analogamente a quanto previsto per le cooperative sociali2 
(Legge n. 381/1991) e per i consorzi tra piccole e medie imprese 
(Legge n. 240/1981), gli utili o gli avanzi di gestione conseguiti 

nelle attività di interesse generale e attività diverse non co-
stituiscono redditi imponibili qualora siano destinati: 

– ad apposita riserva indivisibile, non distribuibile ai soci 
nemmeno in sede di scioglimento dell’impresa sociale, in 
sede di approvazione del bilancio dell’esercizio in cui sono 
stati conseguiti, utilizzata nello svolgimento dell’attività 
statutaria oppure per incremento del patrimonio; 

– a contributo per l’esercizio dell’attività ispettiva di cui 
all’art. 15 del D.Lgs. n. 112/2017.

È possibile, tuttavia, utilizzare le riserve a copertura delle 
perdite, senza che ciò comporti la decadenza del regime fi-
scale in esame. In questo caso, onde evitare manovre elusive, 
la distribuzione degli utili sarà preclusa fino alla ricostitu-
zione delle stesse riserve.

La norma è da ricollegarsi da una parte all’art. 3, c. 1 del D.L-
gs. 112/2017 che vincola l’impresa sociale a destinare gli utili e 
avanzi di gestione allo svolgimento dell’attività statutaria o 
ad incremento del patrimonio, e, dall’altra all’ultimo comma 
dello stesso art. 18, che, potendosi ravvisare un trattamento 
di favore (aiuti di Stato), ha ritenuto di subordinare l’efficacia 
all’autorizzazione della Commissione Europea.3

Questo è un punto particolarmente delicato perché ha, in pra-
tica, sinora, bloccato la concreta attuazione della nuova impre-
sa sociale, anche se il suo superamento dovrebbe essere agevo-
le se appena si considera l’orientamento della Corte di giustizia 
europea in merito alle agevolazioni alle società cooperative.4

La Corte di Giustizia Europea (sentenza 8 settembre 2011, 
cause riunite C-78T80/08), pur riconoscendo che in generale 
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Abstract

1  In sostanza, ciò significa che tutte le entrate 
non commerciali (liberalità, contributi a fondo 
perduto, sovvenzioni, ecc.) sono considerate 
come sopravvenienze attive (vedi art. 88, c. 2, 
lett. b) del TUIR).
2  La norma di riferimento è risalente alle società 
cooperative generiche. L’art. 12 della L. 904/1977 
recita: “non concorrono a formare il reddito im-
ponibile delle società cooperative e dei loro con-
sorzi le somme destinate alle riserve indivisibili”. 
La legge 904/77 stabilisce quindi una variazione 

negativa di imponibile fiscale rispetto al risulta-
to civilistico, secondo la tecnica dettata dall’art. 
52 del TUIR. Per determinare l’imponibile IRES 
si parte dal risultato del conto economico e si 
apportano le variazioni fiscali; operazione che si 
compie materialmente nel Quadro RF del Mod. 
Redditi – società di capitali (o società di persone 
o ENC per i soli Enti Religiosi).
3  Cfr. A. Mazzullo (2019), Diritto nell’imprendi-
toria sociale, Giappichelli Editore, Torino, p. 304: 
“La ratio va ricercata nella funzionalità degli utili 

rispetto al raggiungimento di uno scopo, per 
quanto privato, di interesse generale e non egoi-
stico. Si tratta, tuttavia, di aiuti di stato soggetti 
ad autorizzazione della Commissione Europea, 
ai sensi dell’art. 108, par. 3, del TFUE”.
4  Cfr. A. Fici (2018), “La nuova impresa sociale”, 
in A. Fici (a cura di), La riforma del Terzo settore 
e dell’impresa sociale, Editoriale Scientifica, Na-
poli, p. 333.
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le agevolazioni fiscali alle cooperative hanno natura di aiuti 
di Stato, esclude però che siano aiuti vietati e perciò incom-
patibili con il diritto dal momento che la diversità tra società 
cooperative e società con scopo di lucro legittima e rende le-
gittimo un trattamento differenziato e più favorevole delle 
prime rispetto alle seconde.5

Ora, non vi è dubbio che “le imprese sociali, come le società 
cooperative, presentano tratti differenziali rispetto alle so-
cietà con scopo di lucro, che ne giustificano un trattamento 
tributario differente da quello ordinario”.6

Ritornando al nostro argomento, si noti che scompare, dopo 
le modifiche di cui al D.Lgs. 26 luglio 2018, n. 95, la condizione 
dell’oggettivo utilizzo delle riserve, nel termine di 2 anni dal 
conseguimento degli utili, originariamente prevista dal D.L-
gs. n. 112/2017.

Inoltre, a differenza di quanto previsto originariamente, 
dopo l’emanazione del decreto correttivo, allo scopo di im-
pedire qualsiasi forma anche indiretta di distribuzione utili, 
sono, invece, considerati imponibili gli utili o gli avanzi di 
gestione con destinazioni diverse da quelle sopra indicate, 
distribuiti sotto qualsiasi forma ai soci, anche qualora ciò av-
venga sotto forma di aumento gratuito di capitale nei limiti 
delle variazioni ISTAT. 

Analogamente a quanto già previsto per le società coopera-
tive (art. 21, comma 10, Legge n. 449/1997), il comma 2 dell’art. 
18, come modificato dal Decreto correttivo, stabilisce che non 
concorrono a formare il reddito imponibile delle imprese 
sociali le variazioni di cui sopra, onde evitare che le impo-
ste dovute in conseguenza delle variazioni fiscali possano 
costituire a loro volta un elemento imponibile (c.d. imposta 
da imposta).7 La disposizione di cui al periodo precedente è 
applicabile solo se determina un utile o un maggiore utile 
da destinare a incremento del patrimonio, ai sensi dell’art. 3, 
comma 1 del D.Lgs. n. 112/2017.8

  Focus sulla “riserva indivisibile”

L’art. 18, comma 1 prevede, come si è detto, la non imponibi-
lità ai fini IRES delle somme mandate a riserva indivisibile, 
e destinate allo svolgimento delle attività statutarie o ad in-
cremento del patrimonio.

Viceversa, l’Agenzia delle Entrate (risposta ad interpello n. 
243/2020) ritiene che “ai sensi del menzionato art. 18 del D.L-
gs. n. 112/2017, esclusivamente l’utile e l’avanzo di gestione 
derivanti dallo svolgimento dell’attività statutaria destina-

ti ad incremento del patrimonio dell’impresa sociale sulla 
base del menzionato art. 3 (del D.Lgs. n. 112/2017), non con-
corrono alla formazione del reddito di periodo”. Pertanto, 
secondo l’Agenzia, le plusvalenze realizzate per la vendita 
di terreni, non potendo essere ricondotte di per sé allo svol-
gimento dell’attività statutaria dell’impresa sociale, concor-
rono alla determinazione del reddito, secondo le ordinarie 
modalità di imposizione, applicabili alla tipologia di sogget-
to fiscale che rappresentano. Nel caso di specie – conclude 
l’Agenzia – occorre fare riferimento alle ordinarie modalità 
di cui all’art. 86 del TUIR, il quale, come è noto, prevede la 
imponibilità delle plusvalenze dei beni relativi all’impresa, 
se sono realizzate mediante cessione a titolo oneroso (art. 
86, comma 1, lett. a).

Non sembra, però, essere questa l’interpretazione che deriva 
dal tenore letterale della norma agevolativa citata sopra, la 
quale richiede che gli utili/avanzi di gestione vengano de-
stinati allo svolgimento dell’attività statutaria, di cui all’art. 
2, non che siano provenienti dall’esercizio di tali attività. La 
norma, quindi, non entra nel merito di come si sia formato 
l’utile: se, cioè, esso sia composto solo da proventi derivanti 
dalla gestione ordinaria, o anche da quelli provenienti del-
la gestione straordinaria, ma che, tuttavia, entrano nella 
gestione dell’impresa. In effetti, l’art. 18 del D.Lgs. n. 112/2017 
prevede, tra l’altro, (vedi art. 1, comma 1), che non concorrono 
alla formazione del reddito imponibile dell’impresa sociale le 
somme destinate ad apposite riserve, ai sensi dell’art. 3, com-
mi 1 e 2, e cioè, allo svolgimento dell’attività statutaria o ad in-
cremento del patrimonio. Come si vede, l’art. 18 è strettamen-
te collegato all’art. 3, concernente il divieto di distribuzione, 
sia diretta che indiretta di utili, ed è caratterizzato dalla non 
imponibilità degli utili e avanzi di gestione effettivamente 
reinvestiti nell’attività di impresa di interesse generale.

Conviene sottolineare che la norma in esame ricalca, nella 
sostanza, il contenuto dell’art. 12 della Legge n. 904/1977 per 
le società cooperative, la quale prevede l’esclusione totale 
dal reddito imponibile per tutte le somme devolute alle ri-
serve indivisibili a condizione che sia esclusa la possibilità 
di distribuirle tra i soci sotto qualsiasi forma, sia durante la 
vita dell’ente, sia all’atto del suo scioglimento. Si noti che, per 
le cooperative, non si è mai entrati nel merito dei proventi 
da tassare separatamente. Per esse era pacifico che il calcolo 
del reddito di impresa passava attraverso l’accantonamento 
dell’utile a riserva indivisibile e la ripresa a tassazione (in più 
o in meno) delle variazioni di cui all’art. 83 del TUIR. 

In conclusione, appare, quantomeno restrittiva, la presa di 
posizione dell’Agenzia delle Entrate richiamata sopra, atteso 
che la ratio della norma agevolativa è quella di impedire che 
gli utili vengano distribuiti ai soci, al di fuori delle previsioni 

5   Per un approfondito commento cfr. A. Fici 
(2011), “L’identità delle società cooperative nel-
la decisione della Corte di giustizia UE in tema 
di aiuti di Stato”, Enti Non Profit, n. 12, p. 33 ss. 
6   Cfr. A. Fici, op. ult. cit., loc. cit. p. 37. Un’indi-
retta conferma di quanto affermato nel testo, a 
nostro avviso, si può trovare in un altro comma 
dell’art. 18 del D.Lgs. 112/2017. Al comma 7 si 
prevede la non applicabilità all’impresa sociale 
della normativa sulle società di comodo (art. 30, 
L. 724/1994): alle società in perdita sistematica 
(L. 148/2011), agli studi di settore (L. 427/1993), 

ai parametri (L. 549/1995), agli indici sintetici di 
applicabilità (L. 225/2016).
7   Per una concreta esemplificazione di calcolo 
della tassazione, ai fini IRES, dell’impresa socia-
le, sia consentito rinviare a: G.M. Colombo, M. 
Setti (2020), Terzo settore. Aspetti civilistici, con-
tabili e fiscali, Wolters Kluwer, p. 486.
8  Pertanto la norma di cui sopra non troverà 
applicazione riguardo: i) alle imprese sociali e 
loro consorzi che si trovino in una situazione 
di pareggio civilistica (conto economico) e di 
imponibile fiscale. Caso frequente nei consorzi 

cooperativi nei quali il costo per imposta viene 
addebitato ai consorziati (così come gli altri co-
sti di funzionamento della struttura), rilevando, 
conseguentemente, un pareggio civilistico. In 
questo caso, infatti, l’eliminazione dell’effetto 
“imposta su imposta” non determina un maggior 
utile per il consorzio cooperativo, ma un minore 
onere per imposte da addebitare ai consorziati, 
ferma restando la situazione di pareggio civili-
stico; ii) alle imprese sociali e loro consorzi che 
si trovino in una situazione di perdita civilistica 
(conto economico) e di imponibile fiscale.
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di cui all’art. 3, comma 3 del D.Lgs. n. 112/2017. È appena il caso 
di aggiungere che nella esenzione di cui all’art. 18 rientrano, 
alle condizioni ivi previste, i proventi di tutte le attività le-
gittimamente svolte, e non solo le attività di cui all’art. 2 del 
D.Lgs. n. 112/2017 (attività di interesse generale). La relazione 
illustrativa al Decreto n. 112/2017 sottolinea che della detassa-
zione di cui all’art. 18 del Decreto possono beneficiare anche 
i proventi relativi alle attività diverse e secondarie, sempre-
ché siano effettivamente reinvestiti nell’attività istituziona-
le di interesse generale.9

  Finanziamenti alle imprese sociali: 
incentivi fiscali (art. 18, c. 3 e 4)

I commi 3 e 4 dell’art. 18 riconoscono un regime di detraibi-
lità e deducibilità per gli investimenti effettuati nell’equity 
dell’impresa sociale.

Si tratta di misure agevolative volte a favorire gli investi-
menti di capitale (Legge n. 106/2016) nelle imprese sociali 
agendo sugli incentivi a favore di chi investe. La disciplina 
viene allineata a quella già sperimentata delle start-up inno-
vative e delle PMI innovative.

1  Detrazione IRPEF pari al 30% della somma investita nel 
capitale sociale di una società, incluse società cooperative, 
che abbiano: 
– acquisito la qualifica di impresa sociale successivamente alla 

data di entrata in vigore del D.Lgs. n. 112/2017 (20 luglio 2017); 
–  siano costituite da non più di 5 anni dalla medesima data 

(art. 18, comma 3 del D.Lgs. n. 112/2017), e, quindi anche le 
imprese sociali ex D.Lgs. 155/2006.

L’agevolazione fiscale è subordinata al rispetto di alcune li-
mitazioni:
–  l’ammontare, in tutto o in parte, non detraibile nel periodo 

di imposta di riferimento può essere portato in detrazione 
nei periodi d’imposta successivi, ma non oltre il terzo; 

–  l’investimento massimo detraibile non può eccedere, in 
ciascun periodo d’imposta, l’importo di 1.000.000 euro e 
deve essere mantenuto per almeno 5 anni al fine di raffor-
zarne la stabilità nel tempo; 

–  l’eventuale cessione, anche parziale, dell’investimento, pri-
ma del decorso di tale termine, comporta la decadenza dal 
beneficio e l’obbligo di restituire l’importo detratto, unita-
mente agli interessi legali.

Persone fisiche Società

Detrazione del 30% Deduzione del 30%

Investimento massimo: 
euro 1.000.000

Investimento massimo: 
euro 1.800.000

Vincolo: mantenimento parteci-
pazione per 5 anni

Vincolo: mantenimento parteci-
pazione per 5 anni

 
Tabella 1 
Incentivi sugli investimenti

2  Deduzione IRES del reddito pari al 30% della somma in-
vestita nel capitale sociale di una o più società, incluse so-
cietà cooperative: 

– che abbiamo acquisito la qualifica di impresa sociale suc-
cessivamente alla data di entrata in vigore del D.Lgs. n. 
112/2017; 

– siano costituite da non più di 5 anni dalla medesima data 
(art. 18, comma 4, D.Lgs. n. 112/2017).

Anche in questo caso vi sono alcune condizioni da rispettare: 
– l’investimento massimo deducibile non può eccedere, in 

ciascun periodo d’ imposta, l’importo di 1.800.000 euro e 
deve essere mantenuto per almeno 5 anni; 

– l’eventuale cessione, anche parziale, dell’investimento pri-
ma del decorso di tale termine, comporta la decadenza dal 
beneficio ed il recupero a tassazione dell’importo dedotto; 

– sull’imposta, non versata per effetto della deduzione non 
spettante, sono dovuti gli interessi legali.

 

  Fondazioni con qualifica di impresa 
sociale (art. 18, c. 5)

Il comma 5 dell’art. 18, allo scopo di non creare disparità di 
trattamento tra le imprese sociali costituite in forma so-
cietaria e quelle costituite in forma non societaria, prevede 
l’estensione delle misure previste per le società agli atti di 
dotazione e i contributi di qualsiasi natura, posti in essere 
successivamente alla data di entrata in vigore del D.Lgs. n. 
112/2017, in favore di fondazioni che abbiano acquisito la qua-
lifica di impresa sociale da non più di 5 anni, indipendente-
mente dalla data di costituzione.

Analoga misura non si applica, invece, alle imprese sociali costi-
tuite in forma di associazione in considerazione della maggior 
facilità con cui tali enti possono acquisire per trasformazione 
la forma societaria qualora intendano avvalersi di capitale di 
rischio ed usufruire delle agevolazioni del D.Lgs. n. 112/2017.10

  Considerazioni conclusive

Gli enti del Terzo settore, come evidenziato dalla sentenza 
n. 131 del 2020 della Corte Costituzionale, possono ricondur-
si ad un ambito di organizzazione delle “libertà sociali” non 
riconducibile né allo Stato, né al mercato, ma a quelle forme 
di solidarietà che, in quanto espressive di una relazione di 
reciprocità, devono essere ricomprese “tra i valori fondanti 
dell’ordinamento giuridico, riconosciuti, insieme ai diritti in-
violabili dell’uomo, come base della convivenza sociale, nor-
mativamente prefigurata dal Costituente”.

Sulla base di tali principi, la Riforma prevede forme di van-
taggio per ciò che concerne la imposizione sui redditi a quel-
le particolari imprese del Terzo settore che sono le imprese 
sociali (art. 18 del D.Lgs. 112/2017), mediante la detassazione 
degli utili mandati a riserva indivisibile.

9  Cfr. Sul punto, anche G. Sepio (2018), “Il nuovo 
diritto tributario nel Terzo settore”, in A. Fici (a 

cura di), La riforma del Terzo settore e dell’impre-
sa sociale, Editoriale Scientifica, Napoli, p. 175.

10  In questo senso, vedi: Relazione governativa 
Sub. Art. 18, p. 9.
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11  Vedi: Camera dei Deputati (n. 33), Atto del 
Governo sottoposto a parere parlamentare (19 
maggio 2018), art. 30.

Appare giustificato un diverso trattamento ai fini IRES ri-
spetto agli altri enti e società in quanto l’impresa sociale 
propone un modello organizzativo che delinea una forma di 
impresa privata diversa dalle altre società. Pertanto, l’agevo-
lazione di cui sopra non risulta selettiva, e, quindi, non ricon-
ducibile all’interno della fattispecie di aiuti di stato, vietate 
ai sensi dell’art. 107 TFUE.

Se così stanno le cose, non si capisce, da una parte, il pro-
crastinarsi dell’autorizzazione della Commissione Europea 
(che, a quanto risulta, sembrerebbe non essere ancora stata 
richiesta), che ha l’effetto di scoraggiare da parte dei soggetti 
interessati la scelta dell’impresa sociale; e, dall’altra, la pre-
senza, all’interno della riforma, di alcune norme che, di fatto, 
per taluni enti, si rivelano ostative rispetto a tale scelta.

Ci si intende riferire, ad esempio, all’art. 89, c. 7, lett. b) del D.L-
gs. 117/2017, il quale modificando l’art. 10, c. 1 del DPR 633/72, 
stabilisce che le esenzioni previste per le prestazioni di cui 
ai n. 15, 19, 20 e 27 ter dalla norma citata attualmente riferite 
alle Onlus, allorché la Riforma sarà pienamente operativa, si 
applicheranno agli ETS non commerciali.

In tale contesto, le Onlus, che non assumono la qualifica di 
ETS non commerciale, perché non ne hanno la convenienza 
o i requisiti, e che, in base al loro modello organizzativo, op-
tano per la qualificazione come impresa sociale, non potran-
no più godere della esenzione in relazione alle operazioni 
richiamate, e in base alla normativa vigente. Trattandosi di 
prestazioni di servizi, relativi a assistenza sanitaria, socio-
assistenziale e sociosanitaria, si dovranno assoggettare tali 
operazioni ad aliquota ordinaria del 22%.

Inoltre, la natura dell’ETS, quale ente commerciale o non com-
merciale, viene determinata (vedi art. 79, c. 5 del D.Lgs. 117/2017) 
in base al principio di prevalenza tra entrate non commerciali 
e entrate commerciali. Tale rapporto potrebbe variare di anno 
in anno, in base ai fattori che compongono tali parametri, e, 
conseguentemente, potrebbero variare gli adempimenti e gli 
obblighi legati al passaggio da un regime di esenzione a un re-
gime di imponibilità ai fini IVA. A questo punto, la ulteriore 
domanda che ci si potrebbe porre è la seguente: con la perdita 
della qualifica di Onlus, nel momento in cui queste vengono 
abrogate (art. 102, c. 2 del D.Lgs. 102, c. 2 del D.Lgs. 117/2017), l’e-
senzione può, comunque, continuare ad essere goduta anche 
in regime di impresa (sociale), allorché (vedi ad es. art. 10, n. 20 
o 27 ter) sussistano i presupposti indicati dalla norma stessa?

La nostra risposta è positiva, ma sarebbe quanto mai utile 
un chiarimento dell’Amministrazione finanziaria.

Per quanto riguarda la questione generale, sollevata prece-
dentemente, si segnala che il problema era stato avvertito du-
rante il percorso di conversione del decreto correttivo (D.Lgs. 
n. 105/2018) al D.Lgs. n. 117/2017. Lo schema di decreto, elabo-
rato dal Governo, proponeva di aggiungere all’art. 89, c. 7, del 
CTS, la lett. c), prevedendo quanto segue: all’art. 10, comma 
1, ai numeri 19, 20 e 27 ter, la parola “Onlus” è sostituita dalle 
seguenti: “enti del Terzo settore, escluse le cooperative sociali, 
nonché le imprese sociali costituite in forma di società”.11

Il Consiglio di Stato (parere n. 1432/2018 del 30 maggio 2018) 
ha sollevato rilievi di carattere formale. È stato, a quel punto, 
ripristinato il testo originario.

È da valutare se non valga la pena riprendere in esame la 
questione.
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Un tempo era tra gli argomenti più frequentati dagli studiosi, ma da al-
cuni anni pare dimenticato. Impresa Sociale, in questo numero riporta al 
centro il tema del lavoro, con due articoli rispettivamente di Piera Lepore 
e di Francesca Vaccari, Silvia Sacchetti e Andrea Signoretti. 

Lepore ripercorre l’evoluzione dei tirocini e del tutoraggio, raccontandone 
prima la nascita e lo sviluppo e quindi i successivi rischi di involuzione per 
effetto di politiche che tendono a burocratizzare l’inserimento lavorativo 
e a mortificare il lavoro di relazione a vantaggio di quello amministrativo. 
Si tratta di una storia che intreccia ripetutamente quella dell’inserimento 
lavorativo in cooperative sociali, come l’articolo documenta.

Vaccari, Sacchetti e Signoretti fondono gli studi sulla gestione delle risor-
se umane con quelli dell’inserimento lavorativo di persone con problemi 
di salute mentale in agricoltura sociale; gli esiti di questa ricerca eviden-
ziano pratiche – il lavoro del tutor, il team come occasione di apprendi-
mento e sostegno reciproco, la rotazione delle attività, il coinvolgimento 
delle persone, le strategie di retribuzione e gli orari di lavoro – adottate 
dalle imprese operanti nell’agricoltura sociale che contribuiscono al buon 
esito dell’inserimento.

Impresa sociale e lavoro

Tirocinio e tutoraggio, tra 
evoluzione e involuzione 
delle politiche attive del 
lavoro
Piera Lepore

Ridisegnare i sistemi di 
gestione delle risorse umane 
per l’agricoltura sociale
Francesca Vaccari, Silvia Sacchetti, 
Andrea Signoretti
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saggio

  Introduzione

Questo articolo intende soffermarsi, avvalendosi dei racconti 
di operatori dell’inserimento lavorativo e analizzando le prati-
che di affiancamento e sostegno alle forme di inserimento di 
lavoratori svantaggiati e fragili presso imprese, sulla nascita e 
lo sviluppo di percorsi formativi o di avvicinamento al lavoro, 
identificati da un certo punto giuridicamente come tirocini e 
sulla loro successiva evoluzione sino ai giorni nostri. Si eviden-
zierà come dagli anni Ottanta si sia diffusa la consapevolezza 
circa il valore delle esperienze di inserimento in attività pro-
duttive (quella che oggi identificheremmo come “tirocinio”) 
nel recupero della dignità e dell’autonomia della persona e poi, 
negli anni Novanta, circa l’efficacia di tali pratiche per favorire 
l’accesso all’occupazione per le persone fragili. Si argomenterà 
inoltre come in entrambe le fasi sopra richiamate si sia con-
venuto sul fatto che tali auspicabili esiti richiedano, soprat-
tutto nei casi di persone con fragilità, di affiancare l’esperien-
za nelle imprese con un insieme di azioni, spesso identificate 
come “tutoraggio” o con altre denominazioni, consistenti in 
un’azione di supporto rivolta sia alla persona (individuazione 
e rafforzamento delle competenze, azioni sulla motivazione, 
ecc.), sia all’azienda in cui viene intrapreso l’inserimento. Tali 
azioni sono oggi nella maggior parte dei casi realizzate da 
parte di Agenzie per il Lavoro nate all’interno del Terzo setto-
re – generalmente cooperative sociali di tipo A o consorzi di 
cooperative sociali – che mirano a favorire la collocazione di 
lavoratori con fragilità in imprese (tra cui le cooperative sociali 

di inserimento lavorativo, vista la loro specifica vocazione; ma 
anche in imprese ordinarie) promuovendo appunto tirocini, 
adeguatamente sostenuti da percorsi di accompagnamento, 
formazione e tutoraggio del lavoratore fragile, al fine di favo-
rirne l’assunzione e un successivo impiego duraturo.

Si intende inoltre evidenziare come, quantomeno con rife-
rimento alla situazione territoriale torinese e piemontese 
cui si riferiscono una parte delle evidenze cui si fa riferi-
mento nell’articolo, ma ragionevolmente anche in altre 
aree territoriali, ad una fase di attenzione e investimento 
sulle azioni di sostegno e affiancamento al tirocinio ne sia 
seguita un’altra – tuttora in corso sebbene emergano talvol-
ta positivi elementi di controtendenza – in cui è diminuita 
l’attenzione al lavoro sulla persona e al lavoro di rete tra 
servizi, privilegiando invece un’interpretazione burocra-
tico-rendicontativa del lavoro di affiancamento all’inseri-
mento, con conseguenze negative sull’efficacia dei percorsi 
di inserimento.

Nel delimitare questo ambito di indagine, si è scelto di con-
siderare solo in termini indiretti o analogici altre forme im-
portanti di inserimento di lavoratori deboli e svantaggiati, in 
primo luogo l’azione delle cooperative sociali di tipo B, che 
sono qui citate solo in quanto soggetti possibili destinatari di 
inserimenti in tirocinio, sia finalizzati a valutare una possi-
bile successiva assunzione, sia ad offrire contesti di crescita 
alle persone inserite in vista di ulteriori futuri inserimenti.

Tirocinio e tutoraggio, tra evoluzione e involuzione 
delle politiche attive del lavoro

Piera Lepore
Consorzio Abele Lavoro
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Nel primo paragrafo si ripercorrerà la nascita e il primo svi-
luppo, inizialmente operato senza specifiche normative di 
riferimento, di quelli che poi sarebbero stati denominati ap-
punto tirocini e che includevano il supporto e l’affiancamen-
to della persona inserita. Nel secondo paragrafo si richiame-
ranno i passaggi che, nel corso degli anni Novanta, hanno 
portato all’inquadramento normativo dei tirocini e del tuto-
raggio. Nel terzo paragrafo si evidenzierà come tali strumen-
ti, in coincidenza con la crisi economica di fine anni Dieci, 
siano stati sottoposti ad azioni di razionalizzazione e buro-
cratizzazione che li hanno depotenziati. Tali tesi saranno 
sostenute basandosi anche su materiale di ricerca originale, 
costituito dalle interviste degli operatori dell’inserimento la-
vorativo ed educatori. Nelle conclusioni si cercherà di trarre 
elementi di riflessione rispetto alle policy, individuando le 
debolezze dell’attuale forma prevalente di realizzazione delle 
attività di tutoraggio e auspicando di conseguenza una loro 
diversa organizzazione.

L’analisi qui condotta si avvale di alcune interviste 
che ricostruiscono la nascita dei primi progetti di in-
serimento lavorativo in Città di Torino. In particolare 
sono stati intervistati due operatori sociali, con espe-
rienze diverse sul campo: PDN, educatore assunto nei 
primi anni Ottanta dal Comune di Torino, per seguire 
il reinserimento sociale di minori a rischio di disper-
sione scolastica e di marginalizzazione e devianza, 
e GP, operatrice prima all’interno delle comunità di 
recupero terapeutico per soggetti della psichiatria 
negli anni Novanta e poi assunta dal Consorzio So-
ciale Abele Lavoro per seguire i primi progetti di ti-
rocinio, negli anni 2000, all’interno delle cooperative 
sociali di tipo B con soggetti svantaggiati della 381/91. 
Tali interviste sono state condotte partendo da una 
domanda aperta agli operatori: “racconta com’erano i 
primi progetti di inserimento lavorativo che hai segui-
to”, e via via altre domande per sottolineare gli aspetti 
rilevanti per la nostra analisi: il rapporto con i soggetti 
da avviare al lavoro, come nasce il tutoraggio e come si 
operava nei primi progetti di tirocinio, il rapporto con 
la rete dei servizi invianti e con gli enti finanziatori, 
come è cambiato il tuo lavoro negli anni fino ad oggi. 
Il racconto degli operatori, seguendo questa traccia 
di domande, è stato un flusso su cui poi l’intervista-
trice ha estratto frasi e temi rilevanti per l’analisi e 
l’interpretazione qui riportata.
I due operatori intervistati, educatori professionali 
torinesi “storici”, con alle spallze diversi decenni di 
attività nell’inserimento lavorativo di soggetti fragi-
li, ci hanno aiutato ad organizzare l’analisi storica e 
raccontare l’evoluzione dello strumento tirocinio e 
tutoraggio, oggetto di studio. Entrambi hanno visto 
la nascita dei primi progetti di inclusione sociale. Una 
di loro, GP, collabora con le cooperative e il Consor-
zio Sociale Abele Lavoro tutt’ora e ha potuto raccon-
tarci in che modo siano cambiate le azioni e le politi-
che attive del lavoro negli anni, dai Novanta ad oggi. 
Partire dal racconto degli operatori dell’inserimento 
lavorativo, delle storie delle persone che si è provato 
ad inserire al lavoro è risultato utile per comprende-
re il senso dei progetti di politica attiva del lavoro,

integrando le informazioni relativi ai numeri del-
la partecipazione a tali progetti e agli esiti dei pro-
grammi finanziati in termini di assunzioni.

  La nascita di tirocini e tutoraggi tra 
lavoro ed emancipazione sociale
La convinzione che fosse utile, al fine di favorire l’inserimen-
to lavorativo di persone fragili, un periodo di tirocinio for-
mativo in cui la persona sviluppa meta-competenze, prende 
familiarità con il lavoro e i suoi ritmi, apprende on the job, 
nasce e si sviluppa, tra la fine degli anni Settanta e gli anni 
Ottanta, con l’idea che, affinché tali effetti positivi possano 
realizzarsi, tale periodo di tirocinio debba essere sostenuto 
dall’azione un operatore che supporta la persona inserita e 
l’azienda. Tale azione, denominata in modo diverso, ma da 
un certo punto in avanti identificata come “tutoraggio” ha 
rappresentato l’azione cardine per la buona riuscita di un 
inserimento lavorativo; nacque nella prassi sperimentale dei 
percorsi socio-lavorativi per persone in carico ai servizi so-
ciali e quindi fu di ispirazione per i futuri tirocini rivolti ad 
una pluralità di figure in cerca di lavoro, anche non specifica-
mente provenienti da forme di disagio conclamato.

Pratiche di questo tipo sono documentate in letteratura sin 
dagli anni Settanta grazie all’opera del gruppo di Genova in 
cui operava Enrico Montobbio che, dando vita al primo SIL 
(Servizio Inserimento Lavorativo) rivolto a persone con di-
sabilità, previde la figura dell’“operatore della mediazione al 
lavoro”, grazie alla cui azione si è tentato, spesso con successo, 
di avviare persone prima seguite presso laboratori protetti 
a forme di impiego. Accanto al positivo esito occupazionale, 
tali pratiche misero in mostra come fosse possibile suscitare 
crescite cognitive e nella personalità delle persone inserite. 
Tali sperimentazioni si estesero anche ad altri contesti e, con 
riferimento al territorio torinese qui approfondito, tra la fine 
degli anni Settanta e i primi anni Ottanta, anche nel quadro 
dei grandi cambiamenti che portarono alla riforma sanitaria 
e alla legge Basaglia, si avviarono le prime sperimentazioni di 
inserimenti presso imprese realizzati da istituti, comunità, la-
boratori e in generale da servizi rivolti a pazienti psichiatrici, 
tossicodipendenti, disabili. In molti casi le finalità erano prin-
cipalmente terapeutiche, riabilitative o di prevenzione e non 
si puntava quindi necessariamente ad una assunzione al ter-
mine del periodo presso l’impresa. Erano anni di grandi speri-
mentazioni, inquadrati in ambiti socioassistenziali o sanitari: 
ad esempio alcuni progetti di “borse di formazione lavoro” 
rivolti a minori a Torino furono organizzati dall’Assessorato 
all’Assistenza e ai Servizi sociali. Dalle testimonianze emerge 
chiaramente come le “borse lavoro”, termine con cui si deno-
minavano tali inserimenti presso un’impresa di persone fragi-
li (cui veniva appunto corrisposta una modesta indennità, la 
“borsa lavoro” appunto) fossero intese come pienamente inte-
grate in un percorso di intervento sociale e spesso non miras-
sero esplicitamente all’assunzione, ma piuttosto a sviluppare, 
grazie all’esperienza in azienda, un progetto di tipo educativo:

Nel 1982 ero un educatore del Comune di Torino e parte-
cipai alla sperimentazione delle prime “borse di forma-
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zione lavoro” rivolte ad adolescenti (15/17enni) a rischio 
di marginalità e devianza che percepivano un contribu-
to economico (la “borsa”, appunto) legato alla presenza. 
Erano minori in comunità alloggio o in famiglia, ma 
tutti seguiti dai servizi sociali per le più diverse (e gravi) 
problematiche personali e familiari. Credo sia impor-
tante ricordare come quegli interventi fossero concepiti 
e gestiti essenzialmente come “pezzi” e strumenti di un 
progetto educativo e socioassistenziale e il loro scopo 
non mirava all’assunzione. (P.D.N.)

Tali sperimentazioni erano molto più legate a logiche sociali 
che a finalità lavorative sia nei presupposti che con riferi-
mento agli attori coinvolti, che erano principalmente inseriti 
nel settore socioassistenziale; gli uffici del lavoro – al tempo, 
pre riforma della legge 469/1997 – ancora di competenza co-
munale, erano marginalmente interessati, più che altro per 
rassicurare le aziende rispetto alla regolarità delle procedure 
di inserimento. In ogni caso, nella seconda metà degli anni 
Ottanta, si giunge ad una prima regolamentazione a livello 
comunale di questi strumenti, sempre inquadrati come ap-
pendici dell’azione dei servizi sociali.

Noi educatori, cercavamo l’azienda (per lo più arti-
giani) disponibile ad inserire la ragazza o il ragazzo e 
facevamo da “tutor” per tutto il percorso. Ma tutto ciò 
avveniva in strettissimo rapporto con l’assistente so-
ciale e altri servizi (NPI, comunità etc.), ma senza alcun 
contatto con gli “Uffici di collocamento” e con un mar-
ginale coinvolgimento dello stesso Assessorato al lavo-
ro comunale. L’Ispettorato al lavoro si limitava ad una 
specie di “visto” sull’informativa del Comune e solo nel 
1987 una deliberazione comunale normò (ma sempre 
nel quadro dei servizi sociali) le “borse di formazione al 
lavoro” Si era assai lontani da un orizzonte e una strut-
turazione da Politiche attive del lavoro. (P.D.N.)

La valenza del lavoro, in tali percorsi, è parte di uno sforzo 
di integrazione per persone che sino a poco tempo prima 
erano state inserite in trattamenti degradanti e segreganti; 
il “tutor”, che aveva generalmente un profilo professionale di 
tipo educativo – sebbene all’epoca scarsamente formalizzato 
– utilizzava attività formative e di avvicinamento al lavoro 
presso imprese e attività ergoterapiche per educare gradual-
mente all’autonomia, facendo leva sulle potenzialità residue 
delle persone inserite. In questo ambito anche il limitato (e 
piuttosto “informale”, come si evince dalle testimonianze 
dei protagonisti dell’epoca) riconoscimento economico del-
la “borsa” aveva in primo luogo un significato educativo, per 
guidare la persona verso prospettive di possibile, futura, par-
ziale autonomia.

G.C. dopo moltissimi anni nel Padiglione 5 di Gruglia-
sco aveva perso anche l’abitudine a vestirsi; lo portam-
mo a Villa Mainero mezzo nudo, e di fare colazione 
vestito proprio non ne aveva nessuna intenzione, di 
sicuro non lo si poteva portare a fare un giro in centro 
solo con un lenzuolo addosso. Ma prima della segre-
gazione nel Padiglione 5, G.C. era stato una “persona” 
e insieme a suo padre coltivava un orto… L’orto è sta-
to la chiave di volta per entrare in relazione con G.C. 
Obbligatoriamente ha dovuto coprirsi per ripararsi dal 
sole e dalle zanzare. [Era previsto un] … “riconoscimen-

to economico” del suo impegno in qualità di contadino/
operaio agricolo: all’epoca un pacchetto di sigarette e 
duemila lire in contanti, che gli consegnavamo settima-
nalmente, senza cedolino, senza assicurazione, senza 
Progetto Formativo. Nasceva per me la prima forma di 
tirocinio. Le persone in comunità psichiatrica svolge-
vano piccoli lavori in cucina, in lavanderia, nel grande 
giardino della Comunità. L’obiettivo era riappropriarsi 
delle loro minime capacità di impegno, a fronte di un 
minimo riconoscimento economico. Tornare a fare pic-
coli lavori manuali era terapeutico. All’inizio aiutavo io 
G.C. a lavarsi, tenersi gli abiti addosso e sopportare la 
routine quotidiana della Comunità, ma non era questo 
favorire la sua autonomia. Per G.C. l’attività nell’orto 
e avere un riconoscimento economico è stato l’unico 
strumento per entrare in relazione e recuperare le sue 
capacità di cura del sé e delle regole sociali. La lettera-
tura la chiama “ergoterapia, terapia occupazionale”: 
mi riapproprio della mia vita con il lavoro e la routine 
quotidiana che esso scandisce.” Una parola demonizza-
ta negli anni ’90, ma che ai giorni nostri potrebbe essere 
riabilitata. (G.P.)

Il cenno dell’intervistato alla “demonizzazione dell’ergotera-
pia all’inizio degli anni Novanta” indica come verso la fine 
del decennio successivo, le strategie di intervento fossero 
destinate ad evolversi ulteriormente. Se le attività para-la-
vorative avevano rappresentato un indubbio passo avanti 
rispetto a pratiche di cura che tendevano alla separazione e 
alla segregazione, negli anni Novanta appaiono a loro vol-
ta connotate da un approccio eccessivamente assistenziale 
nella misura in cui non apparivano finalizzate all’effettivo in-
gresso della persona nel mondo del lavoro, ma solo alla sua 
crescita personale, entro però un panorama in cui la perso-
na inserita permaneva “utente di un servizio” e non persona 
alla conquista di una propria autonomia anche economica.

  Il tirocinio e il tutoraggio come 
strumenti di politica attiva del lavoro

Negli anni Novanta si afferma infatti la convinzione che il 
reinserimento sociale non possa prescindere dalla capacità 
e dall’autonomia economica della persona e quindi dall’idea 
del lavoro. Se le prime sperimentazioni avevano come finali-
tà il recupero sociale, si afferma da quel momento in avanti 
l’idea di sviluppare una “politica attiva del lavoro” che cam-
bia il pensiero e l’azione all’interno del sistema dei progetti di 
inserimento lavorativo.

Nell’ambito delle dipendenze, i primi finanziamenti nazio-
nali che riconobbero il lavoro sperimentale di comunità e 
cooperative di solidarietà nell’ambito dell’inserimento la-
vorativo delle persone seguite dai SER.T (regolamentati nel 
flusso e nelle modalità di utilizzo dal DPR 309/90) favorirono 
il consolidamento degli inserimenti lavorativi in realtà coo-
perative e strutturano la relazione tra servizi segnalanti (i 
SER.T appunto) e operatori della comunità.

Ma soprattutto negli anni Novanta si diffuse una maggiore 
consapevolezza del dirompente sviluppo delle cooperative 
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di inserimento lavorativo, che rappresentarono una possi-
bilità di uscita dai percorsi protetti e dai modelli assisten-
zialistici, favorendo l’autonomia della persona. Anche se la 
vicenda della cooperazione sociale non è, di per sé, oggetto di 
questo articolo, ci aiuta a comprendere lo spostamento, nel 
corso degli anni Novanta, del tirocinio da strumento di una 
politica sociale inclusiva a strumento di politica del lavoro.

Torino, come altri luoghi nel nostro Paese, fu tra le città 
dove si sperimentò con maggiore convinzione, già a partire 
dagli anni Ottanta, l’inserimento lavorativo come strumen-
to di emancipazione delle persone prima internate negli 
ospedali psichiatrici. La Legge 381/1991 insieme disciplinò e 
promosse l’operato delle cooperative sociali che “… hanno lo 
scopo di perseguire l’interesse generale della comunità alla 
promozione umana e all’integrazione sociale dei cittadini…”, 
individuando l’inserimento lavorativo come una delle due 
attività che caratterizzano queste cooperative e prevedendo 
strumenti di grande importanza come la fiscalizzazione de-
gli oneri sociali per le persone svantaggiate e la possibilità 
per le pubbliche amministrazioni di convenzionarsi con le 
cooperative di inserimento lavorativo affidando commesse 
in cui sono inserite al lavoro le persone svantaggiate.

A Torino, la nascita delle prime cooperative sociali di 
tipo B, fu l’occasione per sperimentare i primi inseri-
menti di lavoratori svantaggiati (dipendenze, psichia-
tria e carcere) e soprattutto per strutturare e riconosce-
re un modello di inserimento regolare per le persone. 
Dalla Comunità psichiatrica passai a lavorare all’in-
terno di queste realtà. Le persone venivano segnalate 
direttamente dai servizi sociosanitari alla cooperativa, 
che si occupava direttamente dell’inserimento e della 
tenuta della persona, interfacciandosi direttamente 
con i Servizi Sociali e all’occorrenza con l’educatore del-
la Comunità. (G.P.)

A partire dalla metà degli anni Novanta, Torino diventa 
inoltre una delle città che maggiormente sviluppano l’inseri-
mento lavorativo tramite convenzionamenti tra la pubblica 
amministrazione e le cooperative sociali, in particolare nei 
settori del verde, delle pulizie e della raccolta differenziata 
dei rifiuti, approvando tra l’altro atti amministrativi che 
saranno a lungo tempo considerati all’avanguardia a livello 
nazionale. Il tema dell’inserimento lavorativo in cooperativa 
sociale esula dagli interessi diretti di questo articolo; tutta-
via è utile richiamare alcuni elementi di tale pratica perché 
contribuiranno ad influenzare in modo decisivo anche i mo-
delli di intervento basati su tirocinio e tutoraggio.

Nel modello di inserimento realizzato dalle cooperative so-
ciali, sia la responsabilità di gestione della produzione, sia 
l’accoglienza del lavoratore svantaggiato, è in capo alla coope-
rativa e, nella pratica, in particolare al caposquadra o figura 
equivalente che gestisce la quotidianità del flusso produtti-
vo. Da qui si evinse l’importanza di orientare e selezionare i 
lavoratori svantaggiati, perché non sempre bisogno di lavo-
rare significava “essere pronti a lavorare”. L’esperienza della 
cooperazione sociale di tipo B rappresenta in generale un 
caso di successo, ma la insufficiente attenzione all’aspetto del-
la gestione e dell’affiancamento dell’inserimento fa in alcuni 
casi emergere le conseguenze di percorsi male organizzati:

Si cominciava ad inserire in questi contesti persone 
che uscivano da percorsi di dipendenza da sostanze, 
dal carcere o dai servizi psichiatrici. Inizialmente fu il 
caos, l’inserimento di una persona svantaggiata, non 
più abituata al ritmo lavorativo e alle regole del lavoro, 
fu disfunzionale per la produzione: se il lavoro era pu-
lire una classe scolastica entro la giornata, e all’orario 
di inizio turno non si presentavano i soci svantaggia-
ti, quel lavoro nella migliore delle ipotesi veniva fatto 
male, nella peggiore delle ipotesi la classe non veniva 
pulita, oppure veniva pulita a fatica dal caposquadra… 
Le pulizie le facevamo noi operatori e i colleghi svan-
taggiati facevano più assenze che presenze (e certe vol-
te era quasi un sollievo se non si presentavano per la 
paura di come si presentavano: in pieno delirio psichi-
co, in crisi di astinenza…) (G.P.)

Diventava evidente l’importanza di costruire squadre di la-
voro eterogenee, composte da personale svantaggiato e non, 
per il buon andamento della produzione insieme al rispetto 
della vocazione sociale: il 30% di personale svantaggiato da 
inserire in cooperativa (L. 381/91) doveva equilibrarsi con il 
resto dell’organizzazione. Servivano poi figure aziendali de-
dicate all’inserimento lavorativo e al buon andamento del 
progetto di inclusione sociale. Da qui partì l’idea di avvalersi 
di figure “mediatrici” in cooperativa, che seguissero il percor-
so di inserimento lavorativo, e che potessero supervisionare 
la sua riuscita, con un’azione “triangolare”, tra persona, or-
ganizzazione e servizi invianti.  Li chiamarono “monitori”, 
in alcune delle prime sperimentazioni di inserimenti, oggi li 
denominiamo “operatori dell’inserimento lavorativo” o con 
altri termini equivalenti: le cooperative affidavano a pro-
fessionisti da loro assunti (psicologi, educatori, assistenti 
sociali assunti dalla cooperativa stessa) il delicato lavoro di 
mediazione, per curare gli interessi delle parti coinvolte. Na-
scevano così i tutor interni alla cooperativa, dedicati all’inse-
rimento dei nuovi lavoratori svantaggiati.

La diffusione di questo tipo di figure nelle cooperative so-
ciali è molto diversa a seconda delle situazioni locali e delle 
singole cooperative. Sicuramente vi sono alcuni casi (ne è un 
esempio: Luterotti, Scalvini, 1993) in cui è chiaro il tentativo 
di intendere il percorso di inserimento lavorativo in termini 
altamente strutturati e quindi con operatori che affiancano 
la persona inserita, valutano l’andamento dell’inserimento 
e i suoi progressi attraverso apposite tabelle, incontrano i 
servizi sociali redigendo verbali ecc. Sicuramente in molte 
cooperative sociali si assiste ad una funzione di “tutorag-
gio interno” molto ben organizzata, in altri questa funzione 
sfuma o per la difficoltà di trovare dai margini delle attività 
di impresa risorse economiche adeguate a sostenerla, o per 
resistenze culturali che portano talune cooperative a consi-
derare la persona inserita già di per sé – in quanto socio la-
voratore – in posizione paritaria rispetto agli altri e dunque 
non come destinataria di specifiche azioni di inserimento.

In questo panorama assume una rilevanza specifica l’espe-
rienza trentina. L’Agenzia del Lavoro di Trento promosse in-
fatti un’azione sperimentale (“Progetto 11”) a sostegno delle 
cooperative di tipo B che portò alla costruzione di un modello 
organizzativo e di processo di inserimento lavorativo incar-
dinato sul “tutor interno”, il cui costo era parzialmente finan-
ziato attraverso i fondi del progetto, che si occupava anche di 
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sostenerne la formazione. È bene evidenziare che tale figura 
anche oggi non è definita a livello normativo e può quindi es-
sere inquadrata solo a partire da sperimentazioni locali come 
quella trentina o da altre iniziative specifiche di imprese o 
gruppi di imprese. Analogamente a quanto emerso dall’analisi 
delle interviste degli operatori torinesi, anche in Trentino in 
quegli anni, “la riflessione aveva portato all’individuazione di 
un modello organizzativo in cui si riconosceva a chi lavorava 
a fianco del lavoratore svantaggiato, l’urgenza di possedere 
oltre a competenze professionali anche capacità formative, 
di addestramento al lavoro. Che non potevano essere lasciate 
alla spontaneità personale o alle caratteristiche individuali. 
Spesso le cooperative sceglievano lavoratori abili sul piano 
professionale (operai, giardinieri…), ma poco competenti nelle 
skills relazionali intese come capacità di seguire e formare i 
lavoratori svantaggiati…” (tratto dalle lezioni di Maria Carla 
Acler, storica formatrice del corso, 2016). 

Da qui una prima riflessione tra le cooperative del Consorzio 
Con.Solida, il principale soggetto della cooperazione sociale 
trentina, portò all’idea di strutturare un corso di formazione 
per tutor dell’inserimento lavorativo interno alle cooperati-
ve sociali, per integrare le capacità professionali e relaziona-
li. Attraverso la creazione del corso per i Tutor, nella pratica 
si favorì e sostenne il ruolo del tutor in cooperativa: “il Tu-
tor è un educatore, un punto di riferimento per il lavorato-
re svantaggiato al quale trasmette competenze lavorative e 
relazionali, dà regole e fa crescere la capacità di assumersi 
responsabilità… Ha dei requisiti di leadership in quanto sa 
tenere insieme tre aspetti: la responsabilità del proprio ruo-
lo, l’essere collega di lavoro, il saper ascoltare e rispettare il 
lavoratore svantaggiato come persona… deve cioè facilitare 
il raggiungimento di un duplice obiettivo: la formazione al 
lavoro e un inserimento positivo. È quindi la figura centrale 
in una cooperativa di tipo B perché si trova nella congiun-
zione tra la commessa di lavoro e l’inserimento lavorativo” 
(Acler, 2016). Ricerche svolte in quegli anni (Marocchi, 1999) 
dimostrarono l’efficacia del modello e il vantaggio che esso 
comportava anche in termini economici, essendo il pur mol-
to consistente investimento iniziale – le misure trentine 
prevedevano contributi decrescenti al costo del lavoro delle 
persone svantaggiate, contributi per i tutor, contributi per 
le imprese che assumevano le persone inserite a fine percor-
so che comportavano oneri ulteriori rispetto alle normative 
nazionali – ampiamente compensato dai risultati positivi 
conseguiti grazie a tale modello di inserimento. Anche in 
anni recenti non sono mancate le conferme circa il fatto che 
(Villotti P. et. al., 2017; Villotti P. et. al., 2018, con riferimento 
all’inserimento di persone con problemi di salute mentale; 
Chiaf, 2013) imprese con modelli organizzativi specifici che 
introducono fattori di attenzione nei confronti delle perso-
ne (presenza di tutor e supervisori, flessibilità, formazione) 
ottengono esiti positivi in termini di tenuta occupazionale 
di persone generalmente ritenute troppo fragili per essere 
inserite nei cicli produttivi.

In sostanza, l’esperienza cooperativa da una parte dimostra-
va che, in certe condizioni, anche persone svantaggiate pote-
vano inserirsi a pieno titolo entro il ciclo produttivo, essere 
assunti come lavoratori guadagnando il proprio stipendio e 
quindi l’autonomia economica; dall’altra contribuiva a pen-
sare anche percorsi diversi, come quelli qui affrontati ba-
sati sul tirocinio e il tutoraggio esterno, alla luce di queste 

esperienze e a mutuare taluni elementi dei modelli di inseri-
mento sperimentati dalle cooperative sociali – le pratiche di 
affiancamento on the job, il lavoro di rete, la più stringente 
finalizzazione all’occupazione – anche in altri ambiti.

Per la verità, in quegli anni, in cui la cooperazione di inseri-
mento lavorativo si stava affermando marcando la diversità 
con i fenomeni precedenti, questi due tipi di percorsi, quello 
basato sul tirocinio e l’assunzione diretta come lavoratore 
svantaggiato in cooperative di tipo B, furono visti e concet-
tualizzati come alternativi; Felice Scalvini, in un importante 
articolo sul numero 21 di Impresa Sociale di aprile/maggio 
1995 (Scalvini, 1995), rivendicava l’alterità e la specificità dell’in-
serimento lavorativo in cooperativa B che, abbassando le bar-
riere di ingresso nel mercato del lavoro, consentiva al percor-
so di inserimento di svolgersi con le necessarie gradualità, 
ma riconoscendo sin dall’inizio alla persona il più dignitoso 
status di lavoratore, con i benefici che ne derivano in termini 
di autonomia e autostima; ciò al contrario del tirocinio, che 
faceva permanere la persona in condizione di utente assistito.

In questa sede non interessa approfondire la discussione di 
questi aspetti, ma evidenziare come ciò contribuì a stimola-
re il tirocinio verso una configurazione maggiormente orien-
tata a finalità occupazionali; poi, nella pratica, soprattutto 
nell’ultimo decennio, con la restrizione dei margini operativi 
nelle cooperative B e la conseguente minore disponibilità di 
risorse per il lavoro di affiancamento, le cooperative sono di-
ventate tra i soggetti maggiormente attivi, oltre che nell’in-
serimento lavorativo con diretta assunzione della persona 
svantaggiata, anche nell’ospitare tirocini, spesso preliminari 
all’inizio del percorso di inserimento che sfocia spesso poi, in 
caso di esito positivo, in assunzione.

Accanto alla più esplicita finalizzazione all’esito lavorativo, 
l’altro aspetto rilevante di quegli anni, frutto anche della am-
pia libertà di sperimentazione da parte degli operatori socia-
li, fu una più diffusa e innovativa pratica di lavoro di rete, 
con il coinvolgimento, nei progetti di inserimenti, di opera-
tori e servizi sociosanitari pubblici, di cooperative di tipo A, 
dove eventualmente la persona era stata inserita, e di altri 
soggetti del territorio. Le storie delle persone dovevano esse-
re conosciute e riconosciute da tutti gli attori della rete che 
seguivano la persona nel suo reinserimento sociale.

  La regolamentazione dei tirocini e la 
nascita del tutoraggio
Anche a seguito degli orientamenti e raccomandazioni 
dell’Unione Europea, che investì in maniera significativa per 
favorire l’occupazione nei paesi membri, a sostegno delle 
categorie svantaggiate (ampliate rispetto a quelle indicate 
nella Legge 381/1991), in Italia, si avviarono sostanziali modi-
fiche del mercato del lavoro e degli strumenti tesi a favorire 
l’occupazione, che sfociarono nel 1997 nel “Pacchetto Treu”, 
introducendo importanti novità che regolamentarono, e di 
fatto istituirono, lo strumento del tirocinio per tutte le per-
sone in cerca di occupazione, dunque per tutti i disoccupati.

Gli stage o tirocini di formazione e orientamento rappresen-
tano ormai da tempo il modo più immediato e anche più fre-
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quente per raggiungere un’impresa e quindi il mercato del 
lavoro. Fino al 1997, tuttavia, data dell’introduzione dell’art.18 
della Legge 196, meglio nota come Legge Treu, mancava una 
normativa coerente ed esaustiva al riguardo. Con il Decreto 
n.142, varato dal Ministero del Lavoro il 25 marzo 1998, è stata 
poi data attuazione all’art.18 della Legge 196/97 con l’introdu-
zione di alcune importanti specificazioni, quali:
– l’estensione della platea dei soggetti promotori anche agli 

enti privati senza fini di lucro;
–  gli oneri burocratici a carico dei soggetti promotori;
– l’inserimento tra gli utenti anche dei disoccupati e degli 

inoccupati;
–  l’inserimento delle Agenzie per la promozione dell’impiego 

come soggetti promotori per facilitare l’ingresso in azien-
da di chi non ha lavoro.

 
La regolamentazione e l’istituzione del tirocinio, novità 
nell’ambito dei canali giuridici di ingresso nel mercato del la-
voro per tutti, svantaggiati e lavoratori disoccupati, dal 1997 in 
avanti, riconosce e crea il ruolo del tutor di progetto formativo, 
che è esterno all’azienda, in quanto dipendente del soggetto 
promotore, ossia dell’Agenzia del lavoro. Da qui in poi l’azione 
del tutor e il tutoraggio, entrano nelle aziende, come momenti 
riconosciuti da un progetto formativo approvato dagli enti isti-
tuzionali: Centri per l’Impiego e Regioni. Il tirocinio, dunque, è 
la formula utilizzata da qui in avanti, per inserire persone nuo-
ve nelle aziende, che necessitino di formazione on the job.

La successiva modifica normativa rilevante fu il d.lgs. 
276/2003; a seguito di tale norma, la possibilità di individuare 
aziende ospitanti, collocare le persone da inserire favorendo 
il contatto con l’azienda più adatta, assicurare il tutoraggio, 
furono azioni sempre più spesso realizzate da Agenzie per 
il lavoro, riconosciute come enti di mediazione e promotri-
ci dei percorsi di politiche attive del lavoro. Le Agenzie per 
il lavoro sono enti privati, che hanno avuto l’autorizzazione 
del Ministero del Lavoro per l’azione di intermediazione tra 
domanda e offerta di lavoro, e sono accreditati dalla Regione 
per erogare servizi di consulenza e supporto a tutti i disoccu-
pati. L’aver introdotto tali enti intermedi tra persona e azien-
da, sgravò dunque le imprese (comprese, talvolta, le coope-
rative sociali), dell’onere di dover prendersi la responsabilità 
dell’intero percorso di inserimento dei nuovi lavoratori.

Dalla fine degli anni Novanta, il tirocinio cominciò ad essere 
proposto dalle Agenzie per il lavoro alle aziende, come stru-
mento per formare “sul campo” nuovi possibili lavoratori da 
inserire in azienda. In quella fase, si registrava un crescente 
interesse per le politiche attive del lavoro sia da parte degli 
studiosi, sia da parte dei decisori, con conseguente disponi-
bilità di risorse per supportare i progetti di inserimento la-
vorativo; e, soprattutto con riferimento ai progetti rivolti alle 
fasce più deboli del mercato del lavoro, inizia ad affermarsi 
il ruolo delle Agenzie per il lavoro nate nell’ambito del Terzo 
settore, incaricate dai centri per l’impiego, da altre pubbliche 
amministrazioni e da enti filantropici di realizzare progetti di 
inserimento di lavoratori difficilmente collocabili con le pra-
tiche di matching tipiche delle Agenzie per il lavoro ordinarie.

Il tirocinio diventò quindi strumento sempre più diffuso per 
inserire giovani privi di esperienza professionale e soggetti 
fragili sul mercato del lavoro. Dal 2013, con la Legge Fornero, 
il tirocinio viene esteso anche ai disoccupati adulti.

  Ma cosa sono il tirocinio e l’attività di 
tutoraggio?

Il tirocinio è un tempo di formazione e lavoro che la persona 
esperisce in azienda, svolgendo la mansione professionale 
descritta nel progetto formativo, siglato tra le parti: l’Agen-
zia del lavoro (ente promotore che ha favorito il “matching” 
tra persona e azienda, nell’ambito di una regolamentazione 
definita da ciascuna Regione), l’azienda (che diventa, dal 1997, 
esclusivamente l’ente ospitante) e la persona da formare. 
Tale tirocinio è normato dalle Regioni per quanto riguarda 
la durata massima di tempo, il compenso minimo da erogare 
al tirocinante, le fasce di popolazione che possono accedere 
ai benefici di specifici progetti di politica attiva del lavoro.

Il tutoraggio è l’azione periodica che compie il tutor, guida 
e supervisore del buon andamento del progetto formativo. 
Il tutoraggio è anche quella azione che interviene tutte le 
volte che ci sono delle difficoltà di varia natura. Il tutor ac-
compagna il tirocinante all’inserimento in azienda, media 
nella relazione tra azienda ospitante e tirocinante. Nel caso 
di soggetti svantaggiati, il tutor media anche con la rete dei 
servizi sociali.

Il senso del tutoraggio sta tutto dentro alla relazione positi-
va che il tutor avvia nel momento della “presa in carico”, nel 
gergo tecnico degli addetti ai lavoratori, ossia dal momento 
in cui i servizi sociali e/o sociosanitari, segnalano e di fatto 
affidano al tutor di una specifica Agenzia per il lavoro di ter-
zo settore, la persona per un progetto di inserimento lavo-
rativo.

Il tutoraggio ha almeno tre tappe fondamentali:
–  il momento dell’avvio con la firma delle parti coinvolte, del 

Progetto Formativo: esso sancisce le regole, i diritti/doveri 
del tirocinante, le attività da svolgere, la durata e l’importo 
dell’indennità mensile (se finanziato dal Progetto o a cari-
co dell’azienda ospitante);

–  a verifica “di metà percorso”, dove si condivide il percorso 
già fatto, analizzando se gli obiettivi prefissati all’inizio, si-
ano stati raggiunti o meno;

–  l’incontro finale, dove si fa un bilancio dei mesi trascorsi 
e si valutano eventuali spazi per l’assunzione in azienda.

Il tutor organizza anche eventuali altri incontri qualora lo 
si ritenga necessario. Il tutor che accompagna un tirocinan-
te svantaggiato in un percorso di tirocinio di inclusione so-
ciale (vedi, con riferimento al Piemonte, la DGR 42-7397 del 
07/04/2014) si raccorda sempre con il Servizio di riferimento 
per la persona (CSM, SER.D, UEPE, Servizio sociale).

Tenere insieme le istanze del tirocinante, dell’azienda e del 
servizio è compito del tutor. Spesso conciliare le istanze di 
questi attori non è semplice anche se tutti perseguono il be-
nessere della persona, soprattutto nei casi di svantaggio più 
significativo. Ad esempio può accadere che il Servizio segnali 
una persona per un tirocinio “perché ha bisogno di lavorare”; 
ma non sempre a ciò corrisponde una effettiva possibilità di 
conseguire e soprattutto di mantenere un lavoro (per utiliz-
zare una formula sintetica, “il mondo del lavoro necessita di 
competenze e non di bisogni”); può accadere, ad esempio, che 
la persona segnalata sia ancora in cura presso un SER.D. o 
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che sia sottoposto a misure restrittive e quindi abbia degli 
impegni presso il suo servizio (orari fissi per ritirare il meta-
done, obblighi di rientro perché in misura alternativa, obbli-
ghi per vedere il figlio in affidamento ad un’altra famiglia in 
orari stabiliti da un giudice…). Il compito del tutor è mediare 
l’esigenza espressa con tali circostanze e relazionarsi con il 
servizio inviante per favorire un percorso di tirocinio che aiu-
ti la persona a conciliare la vita privata piuttosto impegnati-
va, ed un luogo dove frequentare il tirocinio in modo efficace.

Un tirocinio attivato in un luogo non idoneo, con un tutorag-
gio non ben organizzato, rischia di far perdere tempo all’a-
zienda ospitante che non ne comprende l’opportunità e di 
far vivere l’ennesimo fallimento alla persona.

Il tutoraggio è un processo che tende a “capacitare” le per-
sone di quelle competenze trasversali, di quel senso di ade-
guatezza sul lavoro, che spesso son più importanti delle 
competenze tecnico-professionali. Il tutor non è esperto su 
ogni singola professione, ma ha la sensibilità e l’esperienza 
per sostenere gli aspetti positivi di ogni singolo individuo. 
Importante che tali figure abbiano competenze e capacità 
estese: i tutor devono infatti favorire tre aspetti dello svilup-
po di capacità durante il percorso di tirocinio:
–  favorire la crescita professionale e l’aumento di compe-

tenze tecniche attraverso il tutoraggio in azienda, monito-
rando i progressi sulla mansione assegnata con il progetto 
formativo individuale e condivisa con l’azienda;

–  favorire il parallelo proseguimento del percorso riabilita-
tivo terapeutico con il raccordo del servizio sociosanitario;

– favorire la crescita delle competenze trasversali, fonda-
mentali al reinserimento socio-lavorativo.

Tali percorsi si possono svolgere in ogni azienda, anche se, 
con riferimento all’esperienza torinese, almeno in una prima 
fase, le cooperative sociali hanno rappresentato il bacino più 
ampio e accogliente per i tirocini:

I primi progetti di tirocinio con borsa lavoro per perso-
ne in carico ai SERT, servizi per le Tossicodipendenze, 
erano prevalentemente pensati per inserire i tirocinan-
ti all’interno delle cooperative sociali del Consorzio. Le 
persone venivano segnalate a noi tutor del Consorzio 
dai SERT: i servizi per le tossicodipendenze avevano le 
risorse economiche per affidare a realtà di terzo settore, 
il compito di orientare e promuovere il miglior inseri-
mento lavorativo possibile per le persone segnalate. La 
cooperativa sociale, sgravata dal compito di seguire e 
inserire i nuovi tirocinanti, era il luogo più accogliente 
per sperimentare e comprendere la tenuta sul lavoro: 
ritmi produttivi da rispettare, puntualità, aderenza alle 
regole, integrazione nel gruppo di lavoro. Il tutor moni-
torava l’andamento del tirocinio con cadenza regolare, 
attraverso momenti di mediazione tra cooperativa, per-
sona e servizi. Nasceva il tutoraggio come strumento 
cardine di raccordo e integrazione. Le vite delle persone 
un tempo incasinate dalle dipendenze, iniziavano a re-
golarizzarsi grazie all’esperienza del lavoro.

Soprattutto negli anni Novanta e nei primi anni Duemila, 
questa naturale tendenza “accogliente” delle cooperative 

sociali si combinava con significativi spazi di assunzione, fa-
voriti anche dalle pratiche di convenzionamento con le pub-
bliche amministrazioni e le persone svantaggiate, se guidate 
bene dal proprio tutor (spesso due tutor in collaborazione 
tra loro, quello interno operativo all’azienda, e quello ester-
no a supervisione del percorso formativo), riuscivano spesso 
ad ottenere la stabilizzazione con contratti a tempo indeter-
minato. Va inoltre ricordato che, accanto alla fiscalizzazione 
degli oneri sociali nei casi di svantaggio riconosciuto dalla 
legge 381/1991, le cooperative potevano godere di ulteriori in-
centivazioni; ad esempio, in Piemonte in quella fase benefi-
ciavano di altre significative agevolazioni (Legge Regionale 
14 giugno 1993 n. 28, che premiavano l’assunzione a tempo 
indeterminato di personale svantaggiato, e che costituiva di 
fatto una “dote” a disposizione del tirocinante).

Il tutoraggio era dunque di fatto inserito all’interno del si-
stema creato dalle relazioni e dalle normative del periodo e 
rappresentava uno strumento utile a curare gli interessi di 
tutte le parti coinvolte; ed era un’azione adeguatamente va-
lorizzata, dal momento che il tutor aveva la disponibilità di 
risorse per assicurare un anno o più di lavoro nel monitorag-
gio e supporto del tirocinante, accompagnandolo fino alla 
piena stabilizzazione. Il tutoraggio corposo in termini di ore 
e qualità, il monitoraggio di lungo periodo, anche successivo 
all’assunzione, il diffondersi del lavoro di rete, il mercato del 
lavoro non ancora così precario e la fase di rafforzamento 
delle cooperative sociali che ospitavano una quota signifi-
cativa di tirocini, l’inizio dell’interesse per questo strumento 
anche da parte delle imprese for profit, concorsero a favori-
re l’inserimento e la successiva assunzione di numeri consi-
stenti di lavoratori svantaggiati.

Ancora, soprattutto a partire dall’istituzione formale dei tiroci-
ni con la legge 196/1997, nelle cooperative sociali si struttura in 
alcuni casi un modello basato sullo sdoppiamento delle figure 
che curano il percorso di inserimento lavorativo delle persone 
svantaggiate inserite. Da una parte una figura interna alle co-
operative – ma non normata da normative specifiche, se non 
in esperienze locali come quella trentina citata – che si occupa 
dell’integrazione con il gruppo di lavoro, della formazione, di 
stimolare la persona svantaggiata rispetto alle meta-compe-
tenze (il rispetto delle regole, degli orari, dei compagni di squa-
dra, ecc.; Poy, Scaratti 2021); dall’altra una figura esterna, espres-
sione dell’agenzia che promuove il progetto, che si relaziona 
con altri servizi, valuta il percorso e talvolta fa da ponte con 
possibili soluzioni lavorative in altre imprese a fine tirocinio.

  Arriva la crisi

La positiva stagione degli anni Novanta e inizio del primo de-
cennio del Duemila lasciò il passo ad una profonda crisi eco-
nomica che nel nostro paese è proseguita, con periodi di ripre-
sa più incerta rispetto al resto dell’Europa, in modo strisciante 
sino alla nuova e più grave contingenza dei giorni nostri, ca-
ratterizzati dall’emergenza sanitaria; e questo non poteva non 
ripercuotersi sulla capacità delle imprese di incrementare 
l’occupazione, con la conseguente ancor maggiore selettività 
a discapito dei lavoratori svantaggiati, che vedono negli anni 

1  https://www.repubblicadeglistagisti.it/
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diminuire le possibilità di inserimento e stabilizzazione lavo-
rative. A fronte di tali difficoltà, paradossalmente, le misure 
volte a favorire l’inserimento lavorativo non sono state poten-
ziate ma, al contrario, trascurate; e, in specifico, lo strumento 
del tirocinio è stato negli ultimi vent’anni progressivamente 
privato del complesso di azioni di sostegno all’affiancamento 
in azienda – quelle qui indicate come tutoraggio – con conse-
guenti ricadute sui soggetti beneficiari di tali politiche.

Sebbene non vi siano modifiche specifiche del quadro nor-
mativo, la diminuzione delle risorse disponibili e l’urgenza di 
attivare quante più possibili opportunità di avvicinamento al 
lavoro – anche mettendo in secondo piano aspetti di qualità 
dell’intervento – in un contesto di disoccupazione crescente, 
portano in molti casi ad un mutamento di fatto nell’istituto 
del tirocinio. Il tirocinio tende a perdere la sua caratteristica 
di percorso guidato e sostenuto attraverso il tutoraggio, frut-
to di un lavoro di rete, e a diventare uno strumento nell’am-
bito di una relazione “privata” tra azienda e lavoratore, in cui 
l’azienda ha l’opportunità di conoscere un nuovo potenziale 
lavoratore da inserire in organico e l’aspirante lavoratore di-
soccupato può “farsi conoscere” e al tempo stesso, auspica-
bilmente, acquisire competenze. Ma l’avere trasformato un 
percorso garantito e assicurato da un soggetto terzo in un 
rapporto a due – in cui l’azienda rappresenta una parte spro-
porzionatamente più forte – apre anche ad utilizzi opportu-
nistici del tirocinio, svuotato di contenuti di apprendimento 
e con prospettive di assunzione remote: in sostanza lavoro 
a basso costo. Il blog Reppubblica degli Stagisti1, è solo un 
esempio dei racconti che hanno dato vita alla narrazione del 
tirocinio come forma di sfruttamento. Laddove il tirocinio si 
svuota dei contenuti di inserimento, diventa un lavoro con 
un compenso troppo esiguo e privato della dignità dello “sti-
pendio”, in cui sono assenti gli oneri previdenziali, insomma 
un lavoro con condizioni a cui il tirocinante deve sottostare 
per mancanza di opportunità alternative, sentendo però di 
subire un abuso. Proprio il monitoraggio della correttezza di 
entrambe le parti rappresenta invece una delle funzioni che 
un’adeguata azione di tutoraggio può assicurare.

  Un nuovo modo di lavorare. Peggiore 
del precedente

Il tutor del progetto formativo dell’Agenzia per il lavoro, da 
qualche anno a questa parte, è diventato il case manager 
nel linguaggio tecnico degli addetti ai lavori. Tale figura 
negli anni ha avuto diverse denominazioni (operatore del-
la mediazione al lavoro, monitore, tutor…) e i cambiamenti 
semantici spesso non sono stati neutri, corrispondendo ad 
un cambiamento nel ruolo degli operatori dell’inserimento 
lavorativo.

Il case manager è responsabile del percorso di orientamento 
al lavoro, ossia di favorire l’apprendimento di nozioni di ri-
cerca attiva di opportunità per la persona, la quale è invitata 
sempre più ad attivarsi e ad essere mobile sul mercato del 
lavoro. L’orientamento al lavoro è una fase del progetto in-
dividuale, importante per delineare i desideri della persona 
inserita e le competenze da spendere nel momento della ri-
cerca di opportunità di inserimento lavorativo. A seguito dei 

colloqui di orientamento al lavoro, il case manager ricerca 
aziende interessate ad avviare percorsi di inserimento lavo-
rativo per il suo utente. La fase di orientamento si conclude 
dunque, a seconda dei casi, o con l’assenza di opportunità di 
inserimento o, auspicabilmente, con l’avvio di un progetto di 
inserimento lavorativo tramite tirocinio o, nel migliore dei 
casi, con assunzione diretta in azienda.

Oltre al lavoro di relazione con utenti dei progetti e aziende, 
il case manager compila molti registri, carica dati sui portali 
web dagli enti istituzionali finanziatori, assicura un’azione 
continua di lettura e rilettura della corretta imputazione 
di dati, monitora ore e andamento economico dei progetti. 
Questa parte di lavoro burocratico è spesso molto gravoso 
e rischia di assorbire le ore da dedicare alla relazione con il 
proprio tirocinante, tutto a scapito della qualità del tutorag-
gio, sempre meno finanziato nei nuovi progetti di politica 
attiva. In altre parole, il case manager non ha il tutoraggio 
tra le proprie occupazioni prevalenti, vede le proprie ore as-
sorbite tra matching e oneri burocratici e ha sempre meno 
tempo da dedicare all’affiancamento della persona.

Meno ore di tutoraggio riconosciute economicamente con 
pressanti richieste di risultato assuntivo finale, a fronte di 
un mercato del lavoro che assorbe pochissimo le persone 
fragili; più burocrazia che relazione, impoveriscono l’azione 
di tutoraggio e l’esito finale: in questo modo si è depotenziata 
la relazione tra persona e tutor, che un tempo fu rilevante 
per il successo dell’inserimento in azienda, soprattutto per 
persone svantaggiate. Il tutoraggio dei progetti di inseri-
mento lavorativo oggi è di fatto pensato per “chi è pronto al 
lavoro”, per i disoccupati senza svantaggio alle spalle.

Numerosi autori, analizzando quello che viene definito dalla 
letteratura New Public Management, fenomeno che viene 
fatto risalire fin dagli inizi degli anni ’90 nei paesi anglosas-
soni, inquadrano gli elementi di cambiamento nella gestione 
delle politiche pubbliche, da parte delle pubbliche ammi-
nistrazioni. In particolare, per la nostra analisi sui cambia-
menti delle politiche attive del lavoro, politiche che di fatto 
sono pensate e gestite da enti pubblici, seppur affidate alle 
Agenzie del Terzo settore, è utile affidarci al termine mana-
gerialismo, dalla dottrina di cui sopra, abbreviata NPM, per 
spiegare tali cambiamenti di sistema. Lo studioso torinese 
Girotti (2007) ben sintetizza il nuovo modello delle ammini-
strazioni pubbliche, la cosiddetta “rivoluzione manageriale” 
(Wright, 1994), le cui ricadute toccano di fatto tutti gli enti 
collegati a tali amministrazioni, come quelli di Terzo settore. 
La PA da una parte adotta un’aspra “critica al modello buro-
cratico e ai suoi effetti perversi” e dall’altra parte sostiene “la 
convinzione di poter superare il tradizionale isolamento del-
la PA estendendo agli apparati statali strumenti del settore 
privato…”. Una recente ricerca sempre nel territorio torine-
se, “Professioni sociali e mutamenti del sistema di welfare”, 
e il Paper “Quale managerialismo nei servizi sociali?” degli 
stessi autori, Laura Cataldi e Willeim Tousijn (2013), estende 
i concetti anglosassoni che ruotano intorno al NPM, per in-
terpretare i cambiamenti più recenti, del contesto dei servi-
zi sociali italiani. Le interviste somministrate da un’equipe 
dell’Università di Torino coordinata da Tousijn e Cataldi ai 
manager e agli operatori di un Servizio Sociale di una Cir-
coscrizione di Torino e di un Consorzio Intercomunale So-
cio-Assistenziale, di fatto dimostrano la stessa parabola 
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raccontata dai nostri operatori dell’inserimento lavorativo, 
rispetto all’adozione della dottrina manageriale e della con-
seguente deprofessionalizzazione degli operatori “di orienta-
mento ai risultati, di valutazione delle performances e non 
più di utenti, ma di “clienti” nel senso di customers, ossia di 
users con possibilità – invero forse solo ipotetica – di scelta 
tra agenzie differenti” (2013). Può essere utile riportare alcu-
ni dei punti che Tsui e Cheung (2004), evidenziano come im-
patto del managerialismo nel mondo dei servizi alla persona:
– Come ricorda Pollitt (1990), sono i manager a ricoprire il 

ruolo centrale nelle organizzazioni. Gli operatori sono ese-
cutori e implementano ciò che i manager pensano, piani-
ficano, decidono;

– Gli operatori sono semplici impiegati, non esperti o pro-
fessionisti (come avveniva nello status nascenti delle 
sperimentazioni dei primi inserimenti lavorativi di sog-
getti svantaggiati a inizi anni Novanta), in quanto non 
dispongono della necessaria discrezionalità e autonomia 
per definirsi tali, cosicché “si sentono spesso più burocrati 
alienati, che professional practitioners”. Lapidariamente, 
aggiungono Tsui e Cheung “nell’epoca del manageriali-
smo, l’autonomia professionale non è rispettata… i promo-
tori del managerialismo sono convinti che la competenza 
in un’area specializzata non sia indispensabile nella pra-
tica gestionale… che un manager possa fare a meno di un 
professional training espressamente orientato al settore di 
policy in cui lavora”.

–  L’ambiente cui si fa riferimento è il mercato, non la società 
o la comunità. Dato che il valore di mercato è il criterio de-
cisionale determinante “i manager si preoccupano del pro-
fitto dell’impresa, non del vantaggio degli utenti (clients)”.

– Il parametro di ogni azione non è l’efficacia ma l’efficien-
za, invero intesa come economicità. Per questo “i mana-
ger non sono particolarmente preoccupati dell’efficacia 
dei servizi… benché la qualità sia molto enfatizzata nella 
cultura managerialista… spesso essa si identifica con gli 
standard”.

Il lavoro di rete degli operatori sociali e dell’inserimento 
lavorativo è anch’esso oggi stravolto rispetto alla modalità 
iniziale, come traspare dalle interviste agli operatori. Inizial-
mente era molto libero, innovativo e spontaneo, finalizzato 
all’accompagnamento a tutto tondo della persona, verso la 
sua autonomia e il rinserimento sociale; al contrario, l’at-
tuale sistema dei servizi alla persona e delle politiche attive 
del lavoro non permette sistemi di rete che concorrano con 
efficacia al sostegno delle persone, attraverso interventi a 
che includono i diversi aspetti della vita di un individuo. La 
frammentazione del lavoro, la sua parcellizzazione in aree 
specialistiche e l’assegnazione delle diverse “fasi di lavoro” 
dello stesso caso/intervento sociale a diversi professionisti 
(Harlow et al., 2013) è l’attuale modus operandi del sistema 
dei servizi alla persona, che non permette di fatto di tenere 
insieme una rete di operatori, che lavori in modo coerente 
intorno al reinserimento socio-lavorativo degli utenti svan-
taggiati. Rispetto ai servizi sociali, Harlow et al. (2013, p.540) 
evidenziano come il managerialismo abbia agito provocan-
do la frammentazione del lavoro sociale, creando aree iso-
late e l’assegnazione dei ruoli in modo simile ad una catena 
di montaggio “reminiscent of Ford’s production line, this 
approach can be understood as ‘conveyer belt care’ in that, 
once tasks have been completed, individuals and families are 
passed from one specialist team to another until their cases 

are closed”. Le fasi di lavoro per lo stesso intervento / caso 
sono individuate dall’autore: accoglienza, primo contatto; 
assessment, ossia la valutazione della situazione; il vero e 
proprio intervento – spesso separato dal primo erogatore del 
servizio in quanto esternalizzato a enti di Terzo settore – e la 
service provision.

Harlow arricchisce l’interpretazione aggiungendo poi che 
tale processo di frammentazione del lavoro dei servizi alla 
persona, e il managerialismo dominante in generale, porta-
no alla deprofessionalizzazione degli operatori e infine alla 
perdita della loro autonomia professionale; e questo, aggiun-
giamo noi, è evidente nel momento in cui l’operatore deve ri-
chiedere autorizzazione anche per decidere se partecipare o 
meno ad una riunione con un gruppo di partner.

Altro elemento fondamentale dei progetti di tirocinio su cui 
vale la pena analizzare è l’indennità riconosciuta ai tiroci-
nanti per il loro lavoro in azienda, spesso denominata, come 
si è visto, “borsa lavoro”. Se nei primi progetti di politica at-
tiva del lavoro tale indennità era sempre stata corrisposta 
da soggetti finanziatori, oggi la situazione non è altrettanto 
nitida. Infatti, le indennità sono tutt’ora corrisposte dall’ente 
finanziatore nel caso di progetti attivati da servizi sociosani-
tari o sanitari (Ser.D. o Csm) o per categorie particolarmen-
te svantaggiate, mentre nella maggioranza degli altri casi 
all’azienda è richiesto di corrispondere con risorse proprie 
le indennità destinate al tirocinante. A fine progetto l’azien-
da può poi chiedere un rimborso di tali oneri che, general-
mente, è totale per le persone per disabilità e per le forme 
di svantaggio più grave ed è parziale per gli altri tirocinan-
ti, come i disoccupati a cui pure è riconosciuto lo status di 
svantaggiato dalle politiche europee. Questo nuovo assetto 
contribuisce a determinare un minor appeal delle proposte 
di inserimento lavorativo, aggiungendo un ulteriore elemen-
to di problematicità in un mercato del lavoro sempre più se-
lettivo rispetto alle persone fragili; ad esempio, un giovane 
neet con un profilo povero di esperienze e di istruzione o un 
disoccupato di lungo periodo ultracinquantenne, diventa un 
soggetto più difficilmente avviabile. 

Anche gli enti istituzionali hanno modificato il loro modus 
operandi: sino a qualche anno fa i finanziamenti e le verifi-
che dei progetti vertevano su aspetti relazionali e caratteri-
stiche qualitative delle persone inserite, all’interno anch’essi 
di un lavoro di rete; oggi i controlli serrati riguardano il fatto 
che numeri e dati siano imputati correttamente sui registri, 
spersonalizzando totalmente il progetto delle caratteristiche 
sociali e relazionali. E non a caso gli enti finanziatori sia pub-
blici che privati, hanno deciso poi di non essere più coinvolti 
dentro i tavoli di rete insieme alle Agenzie e ai servizi sociali 
come un tempo, per star fuori e agire da puro controllo for-
male burocratico. Questo di fatto li ha allontanati dalle sto-
rie delle persone beneficiarie dei loro progetti.

L’ultimo aspetto, ma non meno rilevante, è la crisi economica 
che viviamo ormai da anni e pone sia le cooperative socia-
li – che rimangono il principale interlocutore per l’avvio di 
tirocini – sia le altre aziende in una situazione di difficoltà e 
di pressione con la conseguenza che questi soggetti hanno 
sempre meno risorse da dedicare a momenti di condivisione 
del progetto di inserimento. Anche le cooperative sociali e le 
aziende attente alla responsabilità sociale, pur volendo farlo, 
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faticano a seguire bene gli inserimenti lavorativi di persone 
svantaggiate per via dell’esposizione alla competizione del 
mercato nazionale e internazionale che determina una pres-
sione costante su ritmi e costi di produzione, con l’effetto di 
diminuire gli aspetti di maggior cura della persona che diffe-
renziano questi soggetti dal resto del mondo imprenditoria-
le. I tirocinanti sono sempre più spesso chiamati a ricopri-
re ruoli e spazi al pari dei lavoratori assunti e, laddove non 
pronti all’assunzione, vengono di fatti espulsi dal mercato 
del lavoro. 

  La riduzione degli spazi di azione

Sicuramente la libertà che inizialmente ebbero gli operato-
ri sociali di sperimentare vie innovative per l’integrazione 
sociale di persone che vivevano entro strutture terapeuti-
che portò ad esplorare dimensioni sino ad allora poco con-
siderate e di costruire percorsi di reinserimento prima mai 
sperimentati. Il regime burocratico e dei controlli, minimo 
rispetto a quello attuale, consentiva di dedicare le energie 
ad aspetti di qualità e di relazione e di seguire i bisogni del-
la persona in modo flessibile. Tale “libertà di movimento”, 
permise di sperimentare attività e metodi di accompagna-
mento verso le autonomie necessarie al reinserimento in 
società dei soggetti svantaggiati, all’interno di un campo di 
azione di piena collaborazione e fiducia tra gli attori del si-
stema. Tale libertà è reclamata spesso oggi dagli operatori 
dell’inserimento lavorativo per i quali dover rispettare tempi 
cronometrati da poter dedicare a colloquiare una persona o 
per seguirla mentre svolge un certo lavoro in azienda incide 
sulla capacità di instaurare una relazione di fiducia da parte 
dell’operatore con il suo tirocinante. Ed incide dunque, an-
che sulla sua resa lavorativa e sulla possibilità di stabilizza-
zione contrattuale della persona inserita.

Mentre nelle prime esperienze raccontate, il tutor era un 
punto di riferimento anche rispetto a tematiche extralavo-
rative (la ricerca di autonomie, della casa, l’aiuto nella conci-
liazione del tempo lavoro con tempo privato, il raccordo con i 
servizi sociosanitari, ecc.) oggi il tutoraggio del case manager 
si riduce a scarse ore dedicate al tentativo di agganciare una 
persona ad un’azienda, il matching nel gergo tecnico; il lavo-
ro degli operatori dell’inserimento lavorativo è ingabbiato in 
modalità operative dettate dall’alto, stringenti, burocratiche, 
sottoposte a forme di monitoraggio ossessive, private della 
possibilità di innovare e sviluppare nuove vie di accompa-
gnamento sociale. 

Tousijn e Cataldi (2013), citando Zaleznik (1990), imputano 
alla gestione managerialista della PA, e aggiungiamo qui, 
delle politiche sociali operate dal Terzo settore, la scarsa 
tendenza all’innovazione sociale in questo campo: “il mana-
gerialismo come assenza di leadership, rimanda alla separa-
zione tra professional management e proprietà… i manager, 
a differenza dei proprietari-leader, sono avversi al rischio e 
dunque poco propensi all’innovazione. L’avversione al ri-
schio dei professionisti della gestione non solo è dannosa 
rispetto all’apprendimento (se non si rischia, non si sbaglia 
e non si impara), ma si traduce anche in un eccessivo con-
trollo del comportamento dei subordinati attraverso regole 
e procedure”.

Se dunque le organizzazioni pubbliche di stampo manage-
rialista hanno esteso, nel campo dei servizi alla persona, “l’u-
tilizzo di strategie di esternalizzazione e di contracting-out, 
che ha reso quanto mai tangibile la separazione tra eroga-
tori e fornitori di servizi, corrispondenti normalmente a co-
operative…” tale processo “comporta un serio problema prin-
cipale-agente, non segue l’adozione di adeguate strategie di 
monitoraggio” dei servizi (Tousijn, Cataldi, 2013).

In queste condizioni diventa oggi difficile tessere una rela-
zione tra tutor e tirocinante che vada oltre il limitato nume-
ro di ore previste, tale da innescare una relazione fiducia, 
elemento centrale per la riuscita del percorso. L’esperienza 
degli operatori documenta la scarsità di ore oggi destinate 
ad azioni di supporto delle persone inserite, delle distorsio-
ni indotte dal riconoscimento di quote significative di pa-
gamento sulla base dei risultati in termini di assunzioni, di 
come il lavoro tenda a limitarsi alla mera proposta del candi-
dato ad un’azienda. È il concetto stesso di politica attiva del 
lavoro che viene messo in discussione.

  Conclusioni

Questo contributo ha voluto raccontare, anche avvalendosi 
di interviste ad operatori sociali di lungo corso, la nascita dei 
progetti di inserimento lavorativo, dalle origini sperimentali 
entro percorsi di inclusione sociale realizzati in collaborazio-
ne con i servizi sociosanitari, fino alle pratiche poi struttura-
tesi nell’ambito delle politiche attive del lavoro.

È stato inoltre descritto come, malgrado i cambiamen-
ti normativi siano stati minimi, di fatto si assistiti ad un 
progressivo disinvestimento nelle azioni di sostegno all’in-
serimento lavorativo e in specifico al ridimensionamento 
dell’azione di tutoraggio, sia dal punto di vista del tempo 
che l’operatore può dedicare al suo tirocinante e all’azienda, 
sia del tipo di lavoro di supporto svolto, impoverito dei suoi 
contenuti di rete.

Giunti alla fine di questo percorso, ricapitoliamo innanzitut-
to in cosa i progetti di tirocinio di oggi si differenziano da 
quelli del periodo precedente. Sino alla fine degli anni No-
vanta vi era:
–  più libertà di sperimentare strumenti innovativi;
–  forte lavoro di rete del tutor con i servizi sociosanitari;
–  alto valore riconosciuto al tutor e al tutoraggio corposo in 

termini di ore e tempo di qualità dedicato alla persona da 
inserire;

–  politiche che riconoscevano, anche in termini economici, il 
valore dei percorsi finalizzati ad accompagnare al lavoro le 
persone fragili, sia attraverso percorso di tirocini adegua-
tamente tutorati, sia attraverso l’azione delle cooperative 
sociali di inserimento lavorativo.

Oggi i progetti delle politiche attive del lavoro vedono:
–  uno stile di lavoro degli operatori ingabbiato in un modus 

operandi dettato dall’alto, stringente, over monitorato, in 
cui gli aspetti burocratici assorbono una parte consistente 
del tempo che potrebbe essere dedicato alla relazione;

–  poca valorizzazione del lavoro di rete delle Agenzie per il 
lavoro con i servizi e con gli enti finanziatori;
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–  un mercato del lavoro molto più selettivo e al tempo stesso, 
paradossalmente, normative meno attente alla promozio-
ne dell’inserimento lavorativo.

Seppure in via analogica – trattandosi di un contributo re-
lativo all’inserimento lavorativo in cooperative B e non all’a-
zione di tutoraggio – è qui utile richiamare il lavoro di Signo-
retti e Sacchetti (2020); gli autori hanno verificato su alcuni 
casi empirici l’applicabilità delle strategie gestionali ispirate 
ai principi della lean production e della HRM – quindi delle 
pratiche di ottimizzazione spinta delle organizzazioni fina-
lizzata al contenimento dei costi che hanno pervaso la cul-
tura aziendale – alle cooperative sociali di inserimento lavo-
rativo. Queste imprese non sono certo estranee al mercato 
e debbono spesso confrontarsi con competitor che fanno 
proprie queste filosofie aziendali avendo al proprio interno 
lavoratori la cui minore produttività è solo in parte compen-
sata dagli sgravi contributivi; non possono quindi prescinde-
re da sforzi di ottimizzazione e contenimento dei costi. Ma al 
tempo stesso la loro mission, l’essere orientate all’inserimen-
to lavorativo delle persone svantaggiate, le porta a contem-
perare tali principi aziendali con altri, tesi appunto all’atten-
zione alla persona; il risultato non è una mera trasposizione 
dei principi della lean production nell’impresa sociale – che, 
notano gli autori, sarebbe dannosa per l’impresa oltre che 
per le persone inserite – ma la definizione di un modello ori-
ginale in grado di contemperare efficienza e qualità del la-
voro con le persone inserite. Questa lezione, sulla base delle 
evidenze citate, non pare tuttavia essere stata considerata 
nella revisione dei modelli di tutoraggio operati in questi 
anni, che anziché sviluppare un modello attento ai bisogni 
delle persone pur nell’introduzione di puntuali ottimizzazio-

ni, hanno spesso agito trasponendo un modello efficientista 
in azioni volte all’inserimento di persone svantaggiate.

Tale politica, oltre ad avere conseguenze sulle persone che 
si intendono inserire al lavoro, ha esiti discutibili anche da 
punto di vista del risparmio; e in ogni caso questo aspetto 
non è mai stato verificato alla luce di una seria analisi costi 
benefici che consideri le conseguenze sociali ed economiche 
dei mancati inserimenti che derivano dalle evoluzioni sopra 
richiamate. Al contrario, l’esperienza degli operatori eviden-
zia come gli elementi sopra richiamati di attenzione al lavo-
ro di rete, alla relazione, di investimento sulla funzione di 
tutoraggio siano elementi imprescindibili nell’inserimento 
lavorativo di persone fragili, sia quando operato da agenzie 
di intermediazione, sia, tra l’altro, quando realizzato nella 
forma di inserimento diretto in cooperative sociali. Va con-
siderato con attenzione che la configurazione di uno stesso 
strumento come il tirocinio non può essere uguale per per-
sone il cui unico problema è la disoccupazione e persone con 
elementi di svantaggio sociale consistenti. Va riconosciuto e 
valorizzato il ruolo di soggetti terzi tra persona e impresa, 
con specifiche attenzioni e professionalità nell’accompagna-
mento al lavoro.

Va affrontato, anche da un punto di vista culturale e di comuni-
cazione, un paradosso che riguarda lo strumento del tirocinio: 
mentre vi è – giustamente – sensibilità pubblica sui possibili 
abusi del tirocinio da parte dei soggetti ospitanti, pare manca-
re la minima attenzione politica e dei media sullo svuotamen-
to di questo strumento e sulla conseguente minore opportuni-
tà per le persone inserite, soprattutto se fragili, di inserirsi sul 
mercato del lavoro, cosa che è forse altrettanto grave. 
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  Difficoltà occupazionali dei soggetti 
svantaggiati 

Questo lavoro prende le mosse da una sfida sociale specifica: 
le persone in condizione di svantaggio faticano ad entrare 
e rimanere nel mercato del lavoro in quanto possono avere 
maggiori difficoltà nel soddisfare le aspettative lavorative del-
le imprese, la cui organizzazione del lavoro è strutturata sul 
personale ordinario (Villotti et al. 2017; Sacchetti, 2019). I livelli 
di disoccupazione sono di solito elevati. Nel rapporto Mental 
Health and Development: Targeting People with Mental Heal-
th Conditions as a Vulnerable Group, realizzato dall’Organiz-
zazione Mondiale per la Sanità (2010), si evidenzia come le per-
sone affette da disturbi psichici soffrano dei più alti tassi di 
disoccupazione tra tutte le forme di disabilità: normalmente 
tra il 70% e il 90% (Mueser, McGurk, 2014). Ciò, con riferimento 

al contesto italiano, anche a causa del fatto che esse spesso 
non rientrano nelle categorie che possono usufruire del siste-
ma di collocamento mirato istituito con la legge del 12 marzo 
1999. Pertanto, le persone con disabilità psichica possono esse-
re escluse da tale sistema di inserimento, e per esse le impre-
se di inserimento lavorativo rappresentano una delle poche 
possibilità di accesso al mercato del lavoro (Fazzi, 2009; Borza-
ga, 2012; Borzaga, Sforzi, 2019). Questo nonostante nell’ambito 
d’analisi della nostra ricerca – rappresentato dall’agricoltura 
sociale1 – la normativa di riferimento allarghi il paniere di sog-
getti definibili svantaggiati. La Legge n. 114/2015 “Disposizioni 
in materia di agricoltura sociale”, all’articolo 2, comma 2, indi-
vidua come lavoratori svantaggiati, ai quali rivolgere l’attività 
di inserimento lavorativo, sia quelli definiti ai sensi dell’arti-
colo 2, numeri 3) e 4), del regolamento (UE) n. 651/2014 della 
Commissione, del 17 giugno 2014,2 che le persone svantaggiate 
di cui all’articolo 4 della legge 8 novembre 1991, n. 381.3
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Abstract

1  “L’agricoltura sociale è quell’attività che impie-
ga le risorse dell’agricoltura e della zootecnica, la 
presenza di piccoli gruppi, familiari e non, che op-
erano nelle aziende agricole, per promuovere azi-
oni terapeutiche, di riabilitazione, di inclusione so-
ciale e lavorativa di ricreazione, di servizi utili per 
la vita quotidiana e di educazione” (Pieroni, 2008).
2 Il regolamento della Commissione Europea, 
all’articolo 2, paragrafo 1, numero 3) definisce 
“lavoratore con disabilità”: a) chiunque sia ricono-
sciuto come lavoratore con disabilità a norma 
dell'ordinamento nazionale; o b) chiunque pre-
senti durature menomazioni fisiche, mentali, in-
tellettuali o sensoriali che, in combinazione con 
barriere di diversa natura, possono ostacolare 
la piena ed effettiva partecipazione all'ambi-
ente di lavoro su base di uguaglianza con gli altri 

lavoratori; e al numero 4) definisce “lavoratore 
svantaggiato”: chiunque soddisfi una delle seg-
uenti condizioni: a) non avere un impiego rego-
larmente retribuito da almeno sei mesi; b) avere 
un'età compresa tra i 15 e i 24 anni; c) non pos-
sedere un diploma di scuola media superiore o 
professionale (livello ISCED 3) o aver completato 
la formazione a tempo pieno da non più di due 
anni e non avere ancora ottenuto il primo impie-
go regolarmente retribuito; d) aver superato i 50 
anni di età; e) essere un adulto che vive solo con 
una o più persone a carico; f) essere occupato in 
professioni o settori caratterizzati da un tasso di 
disparità uomo-donna che supera almeno del 25 
% la disparità media uomo-donna in tutti i settori 
economici dello Stato membro interessato se il 
lavoratore interessato appartiene al genere sot-

torappresentato; g) appartenere a una minoranza 
etnica di uno Stato membro e avere la necessità 
di migliorare la propria formazione linguistica 
e professionale o la propria esperienza lavora-
tiva per aumentare le prospettive di accesso ad 
un'occupazione stabile.
3   “...si considerano persone svantaggiate gli in-
validi fisici, psichici e sensoriali, gli ex degenti di 
ospedali psichiatrici, anche giudiziari, i soggetti 
in trattamento psichiatrico, i tossicodipendenti, 
gli alcolisti, i minori in età lavorativa in situazioni 
di difficoltà familiare, le persone detenute o in-
ternate negli istituti penitenziari, i condannati e 
gli internati ammessi alle misure alternative alla 
detenzione e al lavoro all'esterno ai sensi dell'ar-
ticolo 21 della legge 26 luglio 1975, n. 354, e suc-
cessive modificazioni…”
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Le organizzazioni impegnate nell’inserimento lavorativo di 
soggetti svantaggiati, come le cooperative di tipo B, o le re-
altà che praticano agricoltura sociale, si pongono un obiet-
tivo di mission valoriale, ossia l’inserimento lavorativo stes-
so, ma devono allo stesso tempo cercare di conseguire una 
sostenibilità economica duratura proprio per garantirne il 
raggiungimento (Ridder, McCandless, 2010; Sacchetti, Mar-
chesin, 2020). Essendo accomunate da tali caratteristiche, 
cooperative di tipo B e imprese attive nell’agricoltura sociale 
sono in questo articolo trattate congiuntamente; infatti, le 
imprese sociali sono per lo più organizzazioni con natura 
imprenditoriale che devono produrre beni o servizi compe-
titivi sul mercato non tanto al fine di massimizzare il profitto 
ma le possibilità occupazionali in particolare delle persone 
con specifiche problematiche (Sacchetti, 2019). L’agricoltura 
sociale costituisce un ambito privilegiato per l’inserimento 
lavorativo di soggetti svantaggiati in virtù delle sue caratte-
ristiche di contatto con la natura e di rispetto dei suoi ritmi 
(Giaré, 2017).

La complessità, insita nel duplice obiettivo socioeconomico 
dell’impresa di inserimento lavorativo, apre una prospettiva 
di studio sul ruolo dell’azione manageriale finalizzata alla 
gestione delle risorse umane con difficoltà psichiche (Kel-
lner et al., 2017). L’esigenza primaria di soddisfare entrambi 
gli obiettivi rende necessaria un’organizzazione del lavoro 
in cui l’efficienza economica è necessaria, ma strumentale 
al primo obiettivo. Sinora gli studi sulle imprese di inseri-
mento lavorativo, in generale, hanno dedicato un’attenzione 
parziale alle pratiche di gestione delle risorse umane (GRU 
d’ora in poi) che possono facilitare l’integrazione lavorativa 
delle persone con problemi psichici (Battilana et al. 2015; Si-
gnoretti, Sacchetti, 2020). Infatti, le poche ricerche svolte in 
quest’ambito (Villotti et al., 2017; Villotti et al., 2018, Corbière 
et al., 2019) si sono preoccupate di analizzare singole pratiche 
di gestione delle risorse umane non prendendo in esame le 
interconnessioni tra loro e con la strategia aziendale (Payne, 
2005). Dall’altro lato, gli studi sui sistemi di GRU nelle impre-
se sociali hanno raramente considerato il personale svantag-
giato, che rappresenta una parte importante delle persone 
occupate nelle organizzazioni che si occupano di inserimen-
to lavorativo (Signoretti, Sacchetti, 2020). A fronte delle spe-
cificità delle imprese sociali che si occupano di inserimento 
lavorativo, pertanto, non esiste una riflessione altrettanto 
mirata (MacDonald-Wilson et al., 2002, 2003).

L’obiettivo di questo articolo consiste nel combinare gli studi 
sull’inserimento lavorativo dei soggetti con uno svantaggio 
psichico nelle imprese sociali con la letteratura inerente alle 
caratteristiche dei sistemi di Gestione delle Risorse Umane 
(GRU) nelle imprese non profit. Tale combinazione ha il fine 
di arricchire la conoscenza teorica e pratica sull’importan-
za di analizzare gli specifici contenuti delle pratiche di GRU 
adottando una visione sistemica rispetto all’organizzazione 
e gestione del personale con disabilità psichica nelle realtà 
di inserimento lavorativo nell’ambito dell’agricoltura sociale. 
Una visione specifica al mondo non profit e sistemica in gra-
do di contribuire all’innovazione sociale che richiede specifi-
che caratteristiche e condizioni organizzative per affermarsi 
(Fazzi, 2019). Nel perseguire quest’obiettivo, la ricerca indaga 
le eventuali caratteristiche peculiari delle pratiche e dei si-
stemi di GRU nell’agricoltura sociale e il possibile contribu-
to dei professionisti interni ed esterni alla determinazione 

del loro contenuto. Il tema viene approfondito nel contesto 
di alcune piccole imprese che operano nel settore dell’agri-
coltura sociale in Trentino-Alto Adige. Naturalmente, l’oc-
cupazione dei soggetti svantaggiati è parte di un progetto 
più ampio sulle persone inserite, che riguarda un insieme di 
aspetti tra loro integrati: attraverso il lavoro, le persone con 
problemi psichici possono acquisire competenze tecniche e 
sociali (Cobigo et al., 2012) in grado di garantire autonomia 
economica e relazionale, nonché aumentare il proprio sen-
so di auto-efficacia e autostima. In questo modo, i soggetti 
svantaggiati diventano consapevoli del proprio ruolo attivo 
nella società favorendone il più ampio processo di inclusio-
ne sociale (Buzzelli et al., 2009).

L’articolo procede nelle seguenti sezioni discutendo gli studi 
relativi all’inserimento del personale svantaggiato e ai mo-
delli di gestione delle risorse umane. Seguono l’illustrazione 
del disegno della ricerca e il metodo utilizzati, i dati empirici 
raccolti e la loro discussione nel paragrafo conclusivo.

  L’inserimento lavorativo di persone con 
disabilità mentale

Il management delle risorse umane è stato riconosciuto 
come fondamentale per una gestione più efficace delle or-
ganizzazioni, anche nel settore non profit (Ridder, McCand-
less, 2010). Specifiche pratiche di GRU per le persone svan-
taggiate possono contribuire al perseguimento dell’obiettivo 
di inserimento e di autorealizzazione personale nonché a 
raggiungere un livello di produttività compatibile con la so-
stenibilità finanziaria delle realtà di inserimento lavorativo 
(Battilana, Dorado, 2010; Fraccaroli, Sarchielli, 2017). 

Gli studi utili ad approfondire il tema di un impiego social-
mente ed economicamente efficace delle persone con pro-
blemi psichici appartengono a due filoni. In psicologia orga-
nizzativa, diversi studi di taglio quantitativo hanno trattato 
direttamente il tema dell’inserimento lavorativo delle perso-
ne con problemi psichici nelle imprese sociali evidenziando 
l’importanza di alcune pratiche di GRU per favorirne l’oc-
cupazione (Villotti et al., 2017; Villotti et al., 2018; Corbiere et 
al. 2019; Migliore et al., 2019). Tra queste sono state messe in 
evidenza:

–  Il supporto della figura “responsabile dell’inserimento la-
vorativo” spesso denominato “Responsabile Sociale”. Sono 
molte le realtà che, all’interno del proprio organico, di-
spongono di una figura utile nel percorso di accompagna-
mento all’inserimento socio-lavorativo dei soggetti svan-
taggiati, con il compito di individuare, insieme al soggetto 
e agli eventuali servizi che lo hanno in carico, il percorso 
di inserimento migliore, in relazione alla difficoltà e alle 
risorse del soggetto stesso. Questa figura professionale si 
occupa direttamente del monitoraggio e della valutazione 
complessiva del percorso e della risoluzione di eventuali 
criticità. Si confronta periodicamente con la persona stes-
sa, con l’operatore dei servizi territoriali e con il tutor (De-
pedri, 2012).

–  L’aiuto dei colleghi dai quali si possono apprendere nuove 
competenze. L’esperienza cooperativa italiana ha svilup-
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pato un sistema di inserimento lavorativo che prevede an-
che l’individuazione di tutor, o “operatori dell’inserimento 
lavorativo”, che hanno il compito di accompagnare opera-
tivamente le persone svantaggiate nel loro percorso di in-
serimento lavorativo (Corbiére, Lecomte, 2009). Il termine 
stesso suggerisce che questa figura ha una funzione di tu-
tela e di facilitazione nel percorso di inserimento lavorati-
vo e sociale della persona svantaggiata, e per questo sono 
richieste competenze specifiche (Dellavalle, 2013). Tali fi-
gure favoriscono l’apprendimento di nuove conoscenze, 
aspetto che aumenta il senso di appartenenza del perso-
nale all’organizzazione (Fraccaroli, Sarchielli, 2017).

–  L’apprendimento è favorito soprattutto se il lavoro viene 
svolto in gruppo: in questo modo i soggetti svantaggiati 
stessi possono essere una risorsa reciproca nella forma-
zione (Giarè, 2017).

–  L’adeguamento del lavoro alle richieste e alle capacità delle 
persone svantaggiate. 

Queste sono pratiche che le imprese sociali di inserimento 
lavorativo implementano in forza della loro specificità, risul-
tando così più efficaci rispetto alle imprese for-profit per le 
quali l’inserimento di persone svantaggiate rappresenta un 
obiettivo marginale rispetto agli scopi dell’impresa (Lanctôt 
et al., 2012). Gli studi presi in esame, tuttavia, non trattano 
l’argomento in maniera sistemica. Risulta pertanto opportu-
no integrarli con le ricerche che hanno mostrato l’importan-
za teorica ed empirica di considerare sia la complementarità 
fra diverse pratiche nonché la specificità che le pratiche di 
GRU tipiche del settore for-profit possono assumere nel non 
profit. Questo al fine di realizzare la mission sociale dell’or-
ganizzazione assicurandone la sostenibilità economica (Rid-
der et al., 2012). 

  Sistemi di gestione delle risorse umane 
e organizzazioni non profit

I principi di integrazione orizzontale e verticale sono alla 
base della visione sistemica di GRU che si è sviluppata nell’a-
nalisi delle imprese for-profit, ma possono essere utilmente 
ripresi, seppur in nuove forme, nello studio del mondo non 
profit (Ridder, McCandless, 2010). Il principio di integrazione 
orizzontale, su cui si concentra l’articolo in quanto stretta-
mente legato alle modalità di utilizzo del personale, sugge-
risce che le diverse pratiche di GRU debbano sostenersi e/o 
compensarsi a vicenda in una prospettiva sistemica al fine di 
favorire miglioramenti sul piano della qualità del lavoro. Per 
esempio, consideriamo le pratiche di GRU tipiche di un ma-
nagement volto a migliorare l’efficienza produttiva attraver-
so la soddisfazione del personale. La letteratura identifica 
tra queste la formazione, il coinvolgimento, il lavoro in team, 
la job rotation, l’utilizzo di orari di lavoro flessibili e la fair-
ness retributiva (Signoretti, 2018). La formazione è utilizzata 
per assicurare produzioni di qualità e nel contempo permet-
te lo sviluppo della job rotation che consente al personale 
di acquisire una visione ampia dei processi produttivi e di 
assicurare flessibilità (MacDuffie, 2003). A loro volta, queste 
pratiche migliorano la qualità del coinvolgimento del perso-
nale (Signoretti, 2017). Il lavoro in team risponde agli obietti-
vi di facilitare l’apprendimento reciproco, la cooperazione e 

un impegno legato anche al controllo dei pari (Cattero, 2016; 
Fraccaroli, Sarchielli, 2017). La partecipazione del personale 
ha l’obiettivo di migliorare i processi produttivi valorizzan-
done i contributi (Vidal, 2007), mentre la flessibilità d’orario 
dovrebbe soddisfare sia bisogni di flessibilità aziendale che 
di conciliazione vita-lavoro del personale (Galea et al., 2014). 
Infine, ma non meno importante, le pratiche retributive in 
termini di variabilità rispetto ai risultati delle prestazioni 
lavorative sostengono ulteriormente l’impegno del/della la-
voratore/lavoratrice (Guest, 1997). 

Allo stesso tempo, l’inserimento lavorativo dei soggetti 
svantaggiati deve essere declinato in base alle capacità e ai 
bisogni delle persone in quanto il primo obiettivo che que-
ste organizzazioni perseguono è quello di un inserimento 
lavorativo armonico. Di conseguenza, non è pensabile che le 
persone arrivino ad una condizione di stress, rischio che una 
produzione basata sulla continua ricerca di miglioramento 
e di efficienza attraverso l’attuazione di pratiche di GRU può 
comportare (Sacchetti, Signoretti, 2020). Queste pratiche de-
vono tenere conto e soddisfare le caratteristiche del persona-
le. Nel settore del privato sociale, queste caratteristiche sono 
costituite soprattutto da bisogni e aspirazioni di tipo ideale 
nel caso dei lavoratori ordinari (Borzaga, Tortia, 2006). Nel 
caso della forza lavoro svantaggiata, occorre tenere in con-
siderazione anche le peculiari capacità e fragilità di questi/e 
lavoratori/lavoratrici sul piano tecnico, sociale e psicologi-
co (Fraccaroli, Sarchielli, 2017). Gli studi sistemici sulla GRU 
non hanno solitamente preso in considerazione il personale 
svantaggiato limitandosi ad analizzare il contesto generale 
del non profit (Ridder, McCandless, 2010). Questo costituisce 
un limite rilevante poiché le persone svantaggiate rappre-
sentano una porzione rilevante del personale nelle imprese 
di inserimento lavorativo. Risulta pertanto importante ana-
lizzare in tali organizzazioni sia l’eventuale presenza di prati-
che specifiche di GRU per il personale svantaggiato, quali la 
presenza di un tutor, sia la possibile trasformazione di altre 
pratiche tipiche delle imprese for-profit.

L’integrazione verticale si basa, invece, sull’idea che la valo-
rizzazione delle competenze del personale debba essere in 
grado di sostenere la competitività dell’organizzazione e la 
sua strategia. Le pratiche di GRU, quindi, si concentrano e 
si modellano sugli obiettivi strategici. Ne consegue che l’ef-
ficacia di queste pratiche viene valutata in base alla capacità 
di supportare gli obiettivi dell’organizzazione (Kellner et al., 
2017). Le organizzazioni in grado di realizzare questi principi 
di integrazione orizzontale e verticale adottano un modello 
di GRU che è stato definito come orientato ai valori (Ridder, 
McCandless, 2010). Un modello che nel caso delle imprese di 
integrazione lavorativa risulta di particolare interesse pro-
prio in virtù della sua capacità di conseguire contemporanea-
mente obiettivi di ordine sociale ed economico. Le organizza-
zioni che implementano questo modello di GRU ambiscono a 
tenere in considerazione sia i bisogni che la produttività delle 
proprie risorse umane attraverso un’integrazione orizzonta-
le delle diverse pratiche, nonché di rendere quest’ultime coe-
renti e di supporto agli obiettivi strategici dell’organizzazione 
(Ridder, McCandless, 2010; Kellner et al., 2017). 

Gli studi sui sistemi di GRU nelle organizzazioni non profit 
hanno anche elaborato l’idea che la capacità delle organizza-
zioni del privato sociale di essere capaci di raggiungere una 
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sostenibilità economica e un efficace intervento di inseri-
mento lavorativo dipenda dalla preparazione e dalla com-
petenza professionale del management e dei professionisti 
interni, quali tutor e responsabili sociali, ed esterni, come gli 
assistenti sociali che operano nei servizi sociali del territorio 
(Handy et al., 2014). Il livello di conoscenza maturato attraver-
so la formazione e l’esperienza professionale del personale di-
venta dunque uno dei fattori dai quali dipende la possibilità 
di realizzare obiettivi specifici di inserimento lavorativo. Una 
maggiore preparazione dei professionisti implica che esso sia 
maggiormente specializzato e qualificato, e in grado di gesti-
re nuove forme di disagio emergente (Depedri, 2012).

Le competenze a disposizione di un’organizzazione possono 
superare i confini delle singole imprese sociali. Pertanto, il 
management può intervenire nel funzionamento e nella ge-
stione delle organizzazioni in interazione con i servizi sociali 
(Fraccaroli, 2011). Nell’ambito dell’inserimento lavorativo in 
agricoltura sociale sono possibili ulteriori connessioni, come 
quelle con i servizi pubblici che sono spesso cruciali nell’in-
serimento socio-lavorativo delle persone (e non solo) (Giarè, 
2017). Queste collaborazioni si sviluppano soprattutto quan-
do le organizzazioni non sono dotate di personale con una 
formazione psico-sociale, e potrebbero pertanto avere dif-
ficoltà nell’approcciarsi a determinate situazioni di disagio. 
Tale collaborazione è incentivata anche a livello normativo 
con la Legge 141/2015, che promuove la realizzazione di “po-
litiche integrate tra imprese, produttori agricoli e istituzioni 
locali al fine di sviluppare l’agricoltura sociale”. Strumenti 
quali il Progetto Individualizzato4 possono essere utilizzati 
per sostenere questa collaborazione (Fargion, 2012). 

Il nostro studio mira, pertanto, ad arricchire la letteratu-
ra sulle pratiche di GRU che possono favorire l’inserimen-
to lavorativo e la produttività delle persone con problemi 
psichici combinando i due filoni della letteratura illustrati: 
quello relativo alla gestione di questa categoria di persone 
nelle imprese sociali da un lato, e la visione sistemica di que-
ste pratiche dall’altro. Sul piano teorico, il contributo che il 
saggio intende apportare consiste nel capire, nell’ambito 
dell’agricoltura sociale, se, ed eventualmente in base a quali 
modalità, un approccio sistemico alla gestione delle persone 
con difficoltà psichica è in grado di favorirne l’inserimento 
lavorativo e di conseguire nello stesso tempo obiettivi di 
sostenibilità economica. L’obiettivo consiste nel comprende-
re quali contenuti assumono le pratiche e i sistemi di GRU 
nell’inserimento di soggetti svantaggiati rispetto al settore 
for-profit, e il ruolo dei professionisti nel determinarle.

Dal punto di vista tangibile, il contenuto delle pratiche di ge-
stione del personale svantaggiato può essere utilizzato per 
definire specifiche linee guida per il management e per i pro-
fessionisti delle imprese di agricoltura sociale. Tale elabora-

zione può inoltre essere utile per i dirigenti dei servizi sociali 
che aspirano a migliorare i processi di inserimento lavorativo 
delle persone con problemi psichici, nell’ambito dell’agricoltu-
ra sociale, in un’ottica di efficacia e di sostenibilità economica. 

  Disegno e metodo della ricerca

Il settore scelto per condurre la ricerca è rappresentato 
dall’agricoltura sociale. Molte sono le evidenze empiriche 
che dimostrano l’efficacia di quest’ambito per l’inserimento 
lavorativo di soggetti svantaggiati e in particolare per quel-
li portatori di disabilità psichica (Dell’Olio et al., 2017; Giarè, 
2017). Da una ricerca sulla valutazione delle azioni innova-
tive di agricoltura sociale, promossa dall’Istituto Nazionale 
di Economia Agraria (INEA),5 emerge come l’agricoltura rap-
presenti un contesto particolarmente adeguato a supporta-
re le persone in percorsi terapeutici e riabilitativi. Il rapporto 
individua una serie di benefici fondamentali prodotti dall’a-
gricoltura sociale. Un esempio è rappresentato dal “fattore 
natura”, ossia dall’idea che l’esposizione e la vita all’aperto 
producano benessere e miglioramento dello stato psicofisi-
co (Sempik et al., 2006). Diverse ricerche hanno mostrato la 
relazione positiva tra attività a contatto con la natura e be-
nessere mentale (Cirulli et al., 2011).

Le attività agricole permettono alle persone di poter lavora-
re secondo i ritmi biologici della natura, evitando l’affanno 
e le condizioni lavorative stressanti dei contesti industriali. 
Vi è una riduzione degli stati di ansia e dell’affaticamento 
mentale (Pedersen et al., 2011). La gamma di attività offerte 
è talmente ampia che ognuno può trovare il proprio spazio 
a seconda delle proprie esigenze (Di Iacovo, 2010). Inoltre, 
l’attività agricola è capace di sviluppare il senso di autoeffi-
cacia e di responsabilità degli individui (Lenzi et al., 2008): 
sapere che qualcosa dipende da te, in questo caso le piante 
o gli animali, stimola le persone e il loro senso di realizzazio-
ne (Senni, 2005). Infine, bisogna citare i benefici che l’attività 
di agricoltura sociale porta nelle aree rurali: essa permette 
di creare una rete di servizi adeguata in contesti che, solita-
mente, si trovano ai margini e per i quali l’investimento pub-
blico è limitato (Di Iacovo, 2008). 

Nella ricerca sono state coinvolte 4 imprese di piccole dimen-
sioni (con meno di 10 persone occupate) attive nell’agricoltu-
ra sociale nella regione del Trentino-Alto Adige: due coope-
rative sociali di tipo B (una in Trentino e l’altra in Alto Adige) 
e due aziende agricole impegnate nell’agricoltura sociale (an-
ch’esse situate una in Trentino e l’altra in Alto Adige). I casi 
studiati hanno forme giuridiche diverse, come previsto dalla 
normativa che disciplina il settore dell’agricoltura sociale. 
Tuttavia, queste organizzazioni presentano caratteristiche 

4  Per Progetto Individualizzato si intende uno 
strumento che permette di individuare, sulla 
base delle difficoltà e delle risorse della persona, 
il percorso di inserimento lavorativo più adatto. È 
da considerare come un processo che conduce 
alla redazione finale di un documento cartaceo 
nel quale – a seguito di una valutazione iniziale 
effettuata spesso in maniera multidimension-
ale (e, quindi, in collaborazione con altri servizi 
che hanno in carico le situazioni) – vengono in-
dividuati gli obiettivi da raggiungere, le attività 

attraverso le quali raggiungerli, e i tempi entro 
i quali raggiungerli. Risulta fondamentale che il 
percorso venga pensato e progettato insieme 
alla persona stessa, che deve essere considera-
ta come la principale conoscitrice della propria 
situazione (Fargion, 2012). Il percorso prevede 
momenti di verifica e di supervisione continua, 
importanti nel caso in cui risulti necessario rifor-
mulare l’intervento a seguito dell’individuazione 
di nuovi bisogni. Infine, viene data importanza 
alla valutazione e conclusione finale, momento 

che apre e dà l’avvio a ulteriori misure (conclu-
sione del percorso, assunzione nella cooperati-
va, inserimento nel mercato del lavoro tradizion-
ale) (Bartolomei, Passera, 2005).
5  L’ I.N.E.A svolge attività di ricerca socioeco-
nomico in campo agricolo-industriale, forestale 
e della pesca, in ambito nazionale, comunitario e 
internazionale, al fine di concorrere all’elaborazi-
one delle linee di politica agricola, agro-industri-
ale e forestale e nazionale.
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sostanzialmente identiche rispetto al tema oggetto di studio. 
In particolare, tutte e quattro le organizzazioni impiegano 
personale svantaggiato per una percentuale maggiore del 
30% (aspetto che contraddistingue le cooperative sociali di 
tipo B). Inoltre, dalla ricerca emerge un funzionamento pa-
rimenti volto al perseguimento e all’individuazione di un 
equilibrio tra il raggiungimento di obiettivi di mission valo-
riale (ossia l’inserimento lavorativo di soggetti svantaggiati) 
e di obiettivi strategici.

La ricerca ha utilizzato la tecnica di uno studio di caso mul-
tiplo al fine di individuare i meccanismi alla base dei siste-
mi di GRU e di conseguire una maggiore robustezza dei dati 
raccolti. Infatti, lo studio di caso consente di comprendere il 
funzionamento e il significato delle diverse pratiche e le loro 
interconnessioni all’interno di specifiche organizzazioni. 
L’inclusione di più casi, invece, aumenta la validità esterna 
delle proposizioni che si ricavano e la loro trasferibilità ad 
altre organizzazioni oltre a quelle considerate nel momento 
in cui i meccanismi individuati sono confermati nelle diver-
se imprese studiate (Stewart, 2011). 

In fase di selezione, le organizzazioni selezionate avrebbero 
dovuto avere una buona reputazione in termini di funziona-
mento, di gestione del personale con disabilità psichica, di 
qualità della produzione e di risultati economici. La nostra 
attenzione si è concentrata su casi di successo, in quanto la 
domanda di ricerca è volta a comprendere le caratteristiche 
di validi sistemi organizzativi e gestionali per l’inserimento 
lavorativo di soggetti svantaggiati, essendo poco sviluppata 
la letteratura sull’argomento. In altri termini, gli studi esi-
stenti hanno evidenziato maggiormente gli ostacoli e i pro-
blemi che si frappongono all’inserimento o reinserimento 

lavorativo dei disabili psichici, che non le potenziali soluzio-
ni. Inoltre, le organizzazioni selezionate avrebbero dovuto 
occupare persone con disabilità psichica per un numero si-
gnificativo di ore (pari a circa 20 ore settimanali e quindi a un 
contratto part-time standard) al fine di analizzare imprese 
sociali in cui la gestione del personale svantaggiato risultas-
se rilevante. 

Sono state coinvolte, attraverso interviste semi-strutturate, 
20 persone tra proprietari/responsabili, personale ordinario 
e svantaggiato. Questo approccio ha permesso di superare il 
limite di avere informazioni da un singolo attore (fosse esso 
rappresentato da manager, professionisti e personale opera-
tivo ordinario o svantaggiato); limite che ha caratterizzato 
molte delle precedenti ricerche in materia di inserimento 
lavorativo di soggetti con problemi psichici (Corbiére et al., 
2019). Le imprese sono state scelte poi in modo che solo in 
due organizzazioni fosse presente un responsabile sociale, 
per valutare il fattore assenta/presenza in termini di prati-
che di GRU adottate. 

Nella conduzione dell’intervista le domande sono state uti-
lizzate come traccia ed il dialogo è stato impostato a secon-
da delle esigenze dalle diverse situazioni (Bader et al., 2019). 
Nella pianificazione della ricerca è stata posta attenzione 
agli intervistati da includere, alle modalità di coinvolgimen-
to e di conduzione, che sono risultate semplificate per i lavo-
ratori svantaggiati (Caputi et al., 2015). Le pratiche di GRU 
indagate sono state quelle considerate da molte ricerche fin 
qui condotte sulla gestione delle risorse umane: supporto 
del tutor, teamwork, adattamento del lavoro alle capacità dei 
singoli, formazione, coinvolgimento, flessibilità oraria nel-
la programmazione delle attività lavorative e retribuzione. 

Impresa Personale e ruoli Esperienza pregressa del personale di staff

Azienda agricola A (Alto Adige) 1 responsabile sociale
2 lavoratori di staff
6 lavoratori con svantaggio

Responsabile sociale: assistente sociale ed educatrice professio-
nale con esperienza professionale come assistente sociale e coor-
dinatrice di struttura di accoglienza

Lavoratore di staff (tutor): esperienza pluriennale come educatore 
presso una cooperativa sociale

Lavoratore di staff (tutor): formazione ed esperienza lavorativa plu-
riennale come fiorista e giardiniere

Cooperativa sociale B (Alto Adige) 2 lavoratori di staff
3 lavoratori con svantaggio

Lavoratore di staff (tutor): esperienza pluriennale come educatore 
presso una comunità terapeutica

Lavoratore di staff (tutor): formazione ed esperienza lavorativa plu-
riennale nell’ambito meccanico e agricolo

Cooperativa sociale C (Trentino) 1 responsabile sociale
2 lavoratori di staff
1 lavoratore con svantaggio

Responsabile sociale: formazione in scienze naturali ed esperienza 
pluriennale in cooperative sociale come responsabile sociale

Lavoratore di staff (tutor): formazione ed esperienza lavorativa plu-
riennale nell’ambito agricolo

Lavoratore di staff: formazione ed esperienza lavorativa plurienna-
le nell’ambito amministrativo

Azienda Agricola D (Trentino) 2 lavoratori di staff
5 lavoratori con svantaggi

Lavoratore di staff (tutor): formazione ed esperienza lavorativa 
pluriennale nell’ambito agricolo. Studi specifici nell’ambito dell’a-
gricoltura sociale

Lavoratore di staff (tutor): formazione ed esperienza lavorativa plu-
riennale nell’ambito agricolo

Tabella 1
Caratteristiche delle realtà partecipanti alla ricerca 
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I casi sono stati analizzati collettivamente per verificarne i 
collegamenti fra loro e con la strategia aziendale. In aggiun-
ta sono state condotte altre 2 interviste, con un familiare di 
un ragazzo inserito e con un volontario che spesso affianca 
il lavoro delle persone portatrici di svantaggio. Ulteriori 2 in-
terviste sono state svolte con funzionari dei servizi sociali 
territoriali e specialistici. Queste conversazioni hanno avu-
to l’obiettivo di indagare l’importanza da loro attribuita alle 
pratiche di GRU per l’inserimento lavorativo di soggetti con 
problemi psichici, e soprattutto l’eventuale ruolo dei profes-
sionisti nella determinazione dei sistemi di GRU adottati. 
Nel complesso, la ricerca ha coinvolto 24 persone.

Agli intervistati è stato chiesto il consenso di poter registrare 
quanto detto e il contenuto è stato trascritto. In questo modo 
la raccolta delle informazioni è risultata più accurata e precisa. 
Le informazioni ottenute sono state analizzate con la tecnica 
della triangolazione, che è stata attuata a più livelli contem-
poraneamente, ovvero sia all’interno di una stessa categoria 
(sono stati intervistati diversi responsabili, diversi lavoratori/
lavoratrici), che all’interno di ogni caso analizzato, intervistan-
do persone appartenenti a diverse categorie. Le informazioni 
raccolte dalle persone intervistate sono state pertanto con-
frontate fra loro per verificarne la congruenza e indagare even-
tuali discordanze (che non si sono registrate in termini signifi-
cativi). I casi dapprima sono stati analizzati singolarmente, per 
poi evidenziarne i tratti comuni e quelli contrastanti (Yin, 2018). 
Il ruolo e le peculiarità in termini di formazione ed esperienza 
degli intervistati (per il personale non svantaggiato) nelle real-
tà analizzate (che chiamiamo in modo fittizio A, B, C e D) sono 
riportate nella Tabella 1. Nella Tabella 2 viene messo in eviden-
za il numero delle interviste e il ruolo degli intervistati.

  Risultati 

Le evidenze raccolte attestano come il management delle 
organizzazioni studiate utilizzi pratiche di GRU specifiche e 
in un’ottica complementare al fine di perseguire con succes-
so gli obiettivi di inserimento lavorativo e produttività del 
personale svantaggiato. Di seguito si analizzano gli elementi 
raccolti, esaminando le diverse pratiche rilevate in rapporto 
con quanto solitamente riscontrato nelle imprese for-profit 
(il confronto è sintetizzato in Tabella 2).

Il “tutor” come operatore dell’inserimento lavorativo

Tutte le realtà si avvalgono di queste figure, definibili tutor 
in quanto hanno una funzione di presidio e sostegno del 
progetto nell’attività quotidiana. Con loro si instaura un 
rapporto di fiducia in virtù del quale è possibile da subito 
affrontare difficoltà e soddisfare bisogni che potrebbero 
emergere nel percorso di inserimento. Dalla ricerca si evince 
che queste figure hanno sia una formazione (o competenze) 
in ambito agricolo che socioeducativo, e sono quindi in gra-
do di comprendere e gestire eventuali difficoltà quotidiane 
date dalla condizione di svantaggio del personale. Il tutor 
presiede l’attuazione e l’andamento del progetto di inseri-
mento e nelle imprese studiate ha un ruolo formativo. Ac-
compagnando l’individuo in tutte le attività, infatti, svolge 
formazione on-the-job per la persona svantaggiata: l’assiste 
e la sostiene nella sua giornata lavorativa trasmettendogli le 
conoscenze necessarie per compiere il lavoro, aspetto sottoli-
neato anche dagli stessi tutor delle realtà analizzate:

Noi siamo dei punti di riferimento, sia per il sapere tec-
nico, ma anche per altre situazioni in cui cercano il dia-
logo per affrontare le loro problematiche (Tutor).

Quest’elemento rappresenta una specificità dell’ambito dell’in-
serimento lavorativo, che non si ritrova nel settore for-profit, 
utile a favorire non solo l’inserimento lavorativo dei soggetti 
svantaggiati ma anche l’efficacia del lavoro svolto. Il tutor ac-
compagna le persone nelle pratiche lavorative quotidiane che 
spesso si strutturano in gruppo, aspetto che la ricerca ha fatto 
emergere come fondamentale per favorire l’inserimento.

Il “lavoro in team” come occasione di apprendimento, 
personalizzazione del lavoro e sostegno reciproco

Il percorso di inserimento lavorativo di soggettivi svantag-
giati nell’ambito dell’agricoltura sociale trova nel team la 
possibilità di realizzarsi. L’attività lavorativa in tutte le realtà 
viene infatti strutturata tramite il lavoro in gruppo, forman-
do delle squadre. All’interno del team ciascun soggetto può 
trovare la mansione più confacente alle proprie capacità, che 
gli può essere assegnata poiché altre persone svolgeranno 
altri compiti a loro più congeniali. In questo modo ognuno 
può apportare il proprio contributo ricoprendo ruoli e svol-

Impresa Numero di interviste svolte e ruoli ricoperti tra il 
personale delle organizzazioni

Numero di interviste svolte e ruoli ricoperti da altri 
intervistati

Azienda agricola A (Alto Adige) 1 responsabile sociale
2 personale di staff
4 personale con svantaggio

1 famigliare lavoratore 
con svantaggio

2 personale dei servizi 
sociali territoriali

Cooperativa sociale B (Alto Adige) 2. lavoratori di staff
2 lavoratori con svantaggio

Cooperativa sociale C (Trentino) 1 responsabile sociale
2 personale di staff
1 personale con svantaggio

1 volontario

Azienda Agricola D (Trentino) 2 personale di staff
3 personale con svantaggio

Tabella 2
Interviste svolte e ruoli ricoperti dagli intervistati
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gendo compiti che maggiormente si adattano alle proprie 
caratteristiche, evitando così situazioni di stress. La squadra 
nel suo complesso favorisce l’inserimento della singola per-
sona e risulta produttiva. Tali aspetti vengono sottolineati in 
particolare dei responsabili delle diverse organizzazioni:

Quando organizzo il lavoro settimanale o giornaliero, 
cerco sempre di equilibrare le squadre sia dal punto 
di vista delle capacità e aspirazioni personali che del-
le esperienze. Si cerca di definire la composizione delle 
squadre sulla base delle esigenze specifiche e, soprat-
tutto, cercando di assicurare sempre la presenza di un 
tutor che quindi abbia una sensibilità nei confronti 
delle necessità più personali, fisiche o psicologiche delle 
persone (Responsabile azienda agricola).

I gruppi di lavoro sono formati da poche persone essendo 
peraltro le stesse organizzazioni di piccole dimensioni, e 
questo avvantaggia ulteriormente lo sviluppo di relazioni 
di supporto reciproco, di apprendimento e l’acquisizione di 
competenze relazionali. Inoltre, il team nelle attività agricole 
serve per sostenersi reciprocamente anche rispetto ai tempi 
di esecuzione delle attività lavorative che risultano essere 
lunghi e lenti e pertanto potenzialmente demotivanti:

Quando si lavora in gruppo viene a crearsi anche un 
clima di condivisione, più leggero e anche la fatica è 
molto diversa se si lavora insieme. L’attività agricola, se 
fatta da sola, sembra spesso che non prosegua… è molto 
demotivante. Se si lavora insieme è molto meglio, anche 
l’energia è diversa (Responsabile azienda agricola).

Il lavoro in team si rivela di conseguenza utile non solo per gli 
scopi pensati dall’utilizzo di questa modalità di lavoro nel pro-
fit (facilitare l’apprendimento, una maggiore flessibilità pro-
duttiva), ma anche per sostenere le capacità individuali non-
ché per favorire un supporto alla motivazione e sviluppare 
relazioni interpersonali. Tutti elementi che portano a un mag-
giore coinvolgimento del personale. Strutturare l’attività in 
gruppo favorisce anche un altro fattore fondamentale per la 
GRU: la rotazione. Si è detto che all’interno del gruppo ognuno 
trova spazio eseguendo l’attività più confacente alle proprie 
capacità, ma lavorare con altre persone favorisce anche l’ap-
prendimento e quindi la rotazione delle mansioni svolte.

La rotazione delle attività

Nelle realtà analizzate la rotazione delle attività assume 
caratteristiche e finalità peculiari all’ambito dell’agricoltu-
ra sociale. La rotazione è, infatti, non solo favorita da altri 
fattori come il lavoro in gruppo, ma obbligata dal settore 
stesso. L’attività agricola è legata alla stagionalità e pertanto 
i compiti che le persone inserite svolgono sono molto diffe-
renziati, soprattutto nell’arco del tempo. La rotazione delle 
attività è graduale e segue i ritmi della natura. Ciò permette 
un apprendimento di diverse competenze e conoscenze. Le 
persone inserite imparano di volta in volta nuove mansioni 
e il funzionamento di nuovi strumenti diventando via via 
maggiormente competenti e autonome:

Le attività di giorno in giorno cambiano perché di solito 
dipende da come va avanti la situazione… faccio prati-

ca di quello che mi dicono di fare e poi una volta impa-
rato a usare uno strumento o a fare una certa attività io 
vado avanti in automatico (Lavoratore svantaggiato).

Allo stesso tempo, la rotazione su più attività è in grado di far 
acquisire maggiori competenze al personale, e di fornirgli la 
possibilità di dare un senso all’intero processo di lavoro e non 
solo a una singola attività, in questo senso mostrando lo stes-
so significato che la pratica assume nei contesti economici 
convenzionali. Strutturare l’attività in modo da favorire l’ap-
prendimento e la crescita personale e professionale tramite 
tecniche come quelle fino ad ora esaminare risulta essere 
strategico per la GRU svantaggiate. Ciò, però, deve essere ac-
compagnato dal coinvolgimento delle persone all’interno dei 
propri percorsi di inserimento, sia per favorirne un migliora-
mento sia per promuovere l’autorealizzazione delle persone.

Il coinvolgimento come elemento di riconoscimento

Il coinvolgimento è un tema cui le realtà intervistate pongo-
no attenzione in quanto strumento utile migliorare l’attività 
lavorativa e per rafforzare ulteriormente il senso di auto-effi-
cacia delle persone svantaggiate attraverso il riconoscimen-
to delle loro capacità e idee in una logica di empowerment. 

Si, mi coinvolgono, così ho una visione di insieme e so 
cosa si dovrà fare in futuro, così mi sento coinvolto e 
soddisfatto… È importante che le persone vengano sem-
pre coinvolte e considerate, fa anche bene all’empower-
ment, perché si possono dire le proprie idee (Lavoratore 
svantaggiato).

Si, il confronto è costante, siamo una cooperativa cir-
colare in cui la sostanza viene sempre condivisa e di-
scussa, sia con gli utenti che con i volontari, dà anche 
un senso di riconoscimento, tutto viene improntato sul 
dialogo (Responsabile sociale). 

Generalmente il coinvolgimento avviene in maniera infor-
male. I responsabili delle strutture hanno segnalato come 
l’impegno organizzativo su questo tema sia migliorabile so-
prattutto attraverso una maggiore continuità e quindi riser-
vandogli maggiore attenzione anche se, come si intuisce dal 
parere dei soggetti svantaggiati, la percezione del personale 
è positiva. Pertanto, si può affermare che il coinvolgimento 
serve a migliorare i processi operativi come nel for-profit 
ma, a differenza di questo, supporta un bisogno peculiare 
per l’inserimento di questi soggetti ovvero il senso di auto 
efficacia e di empowerment. Gli elementi di integrazione 
orizzontale finora analizzati tengono in considerazione ca-
pacità e difficoltà di ogni soggetto e in base a questi aspetti si 
strutturano in maniera differente, e lo stesso vale per l’orario 
di lavoro e la remunerazione. 

Orari e retribuzione personalizzati grazie anche a forme di 
assunzione agevolanti

Tre delle quattro organizzazioni intervistate puntano al 
raggiungimento di un orario part time, ossia di 4 ore al gior-
no per 5 giorni lavorativi a settimana, mentre nel quarto 
caso, D, l’obiettivo è il raggiungimento di un orario pieno (40 
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ore settimanali). In quest’ultima organizzazione e in una 
con orario part-time, le persone iniziano fin da subito con 
l’orario standard, mentre nelle altre organizzazioni A e C il 
percorso di inserimento risulta personalizzato anche dal 
punto di vista dell’orario definendo nel progetto iniziale sia 
i tempi lavorativi che la loro possibile evoluzione. In ogni 
caso, soprattutto in A e C, l’orario di lavoro si configura come 
flessibile e personalizzabile in base alle capacità e ai bisogni 
del personale. 

Gli orari sono più o meno fissi, lavorano tutti la mat-
tina. Quasi tutti fanno le 4 ore, 8-12, nel periodo caldo 
7-11. Però è adeguato alle esigenze personali: delle per-
sone, per esempio, fanno meno ore, ma queste nel tem-
po stanno gradualmente aumentando… fare da subito 
4 ore con gli altri lavoratori avrebbe creato molta ansia 
(Responsabile azienda agricola).

La retribuzione è diversa a seconda delle modalità con cui le 
persone vengono inserite e ciò varia in base alla loro produt-
tività. Qualora queste presentino un disturbo grave, che ne 
compromette le capacità produttive in maniera consistente, 
soprattutto nei primi periodi si utilizzano forme di assun-
zione come il tirocinio remunerato tramite borse lavoro. La 
retribuzione varia, anche nel tempo, a seconda delle capacità 
dimostrate (1-4 euro all’ora). Pur trattandosi di importi non 
elevati, la variabilità retributiva mira a ricompensare in via 
simbolica le persone svantaggiate per il lavoro svolto tenen-
do conto dei risultati raggiunti. 

L’anno scorso ho lavorato qui, ho imparato tanto, ades-
so guadagnerò di più, dà soddisfazione! (Lavoratore 
svantaggiato).

Nei casi in cui il disagio psichico non invalidi in maniera con-
sistente le capacità lavorative dei soggetti, questi vengono 
assunti con i contratti agricoli di lavoro subordinato. Il con-
tratto di assunzione e lo stipendio percepito sono gli stessi 
di un lavoratore agricolo, fattori questi che contribuiscono 
ad alimentare e accrescere l’autostima e l’autoefficacia dei 
lavoratori, che vedono riconosciuto il loro operato al pari di 
quello dei lavoratori standard, come specificato in questo 
stralcio di intervista:

Con il mio stipendio riesco a vivere bene, sono contento 
di quello che guadagno anche perché è come quello dei 
miei colleghi (Lavoratore svantaggiato).

Questa modalità di strutturazione delle assunzioni porta 
vantaggi sia in ottica di perseguimento della mission socia-
le, ossia l’inserimento lavorativo di soggetti svantaggiati, sia 
in un’ottica strategica. I diversi tipi di contratto utilizzabili 
permettono alle persone di individualizzare il loro percorso 
in base alle capacità e alle difficoltà, assicurando comunque 
una retribuzione, elemento importante per l’autostima e 
l’autorealizzazione. Nei casi in cui vengano accolte persone 
che presentano delle condizioni molto compromesse e poco 
produttive, le forme di contratto di tirocinio risultano esse-
re uno strumento idoneo e sostenibile per l’organizzazione, 
che altrimenti dovrebbe sostenere un costo eccessivo per as-
sumerle con un contratto diverso. Dall’altro lato, le persone 
svantaggiate possono in tal modo mantenere l’occupazione 
nel tempo. Nel complesso, a differenza del settore for-pro-
fit in cui l’orario di lavoro viene principalmente utilizzato 
come strumento per favorire la flessibilità e la conciliazione 
vita-lavoro, nei casi analizzati risulta essere elemento fon-
damentale per l’inserimento lavorativo. Le persone possono 
contare su orari “personalizzati” che facilitano il loro per-
corso di inserimento. Per quanto concerne la retribuzione 
variabile, invece, tale strumento ha l’obiettivo di motivare e 
ricompensare in modo differenziato le persone come avvie-
ne nel settore for-profit, in questo caso attraverso importi 
che possono essere simbolici e anche attraverso la stipula di 
contratti di impiego diversi.

Le pratiche di GRU fino ad ora analizzate si inseriscono, 
come si è detto, in un contesto particolare, quello dell’agri-
coltura sociale. Tale ambito risulta essere funzionale all’in-
serimento lavorativo anche grazie ai benefici che si traggono 
dall’ambiente stesso.

Il “fattore natura” come elemento di promozione dell’inseri-
mento lavorativo

In accordo con quanto evidenziano gli studi nell’ambito 
dell’agricoltura sociale, dalla ricerca emerge come il contesto 

Tabella 3
Pratiche di GRU nel settore for-profit e nelle imprese sociali

Pratiche di GRU Imprese for-profit Imprese sociali

Tutor Assente Formazione tecnica e sociale e accompagnamento quotidiano 
della persona vulnerabile

Lavoro in team Facilitazione dell’apprendimento e 
flessibilità produttiva

Oltre a quanto riscontrato nel for-profit: valorizzazione delle 
capacità individuali e compensazione delle debolezze, sviluppo di 
relazioni

Rotazione mansioni Maggiore flessibilità e competenze del 
personale

Maggiore flessibilità e competenze del personale tenendo conto 
delle caratteristiche individuali

Coinvolgimento Valorizzazione competenze e 
miglioramento processi

Logica di empowerment per favorire l’integrazione lavorativa

Orari di lavoro flessibili Conciliazione vita-lavoro e 
soddisfacimento richiesta di mercato

Personalizzati in base alle capacità e ai bisogni del personale 
svantaggiato

Retribuzione variabile Incremento motivazione e produttività 
del personale

Incremento motivazione e senso di auto-efficacia (anche con 
importi simbolici) del personale svantaggiato, compatibilità 
finanziaria
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agricolo sia particolarmente indicato per l’inserimento lavo-
rativo di soggetti svantaggiati, in particolare quelli con un 
disagio psichico, per i quali questo tipo di lavoro risulta tera-
peutico e stabilizzante. L’immagine positiva di questi percor-
si, data in particolare dal fatto che il lavoro è a contatto con 
la natura facilitando così l’espressione della persona, è stata 
confermata da tutti i soggetti intervistati: 

Anni fa ho fatto lavori in ufficio e venditore di aspi-
rapolveri e mi stressava molto e mi dava fastidio. Da 
quando ho cominciato a lavorare nella natura e con la 
terra sto meglio. Lavorare nella natura per me è tera-
peutico (Lavoratore svantaggiato).

Il lavoro all’aria aperta fa bene, stare a contatto con la 
natura è molto meglio che stare in una camera o in un 
luogo chiuso, lavorare con il corpo perché libera lo spi-
rito (Lavoratore svantaggiato). 

Tale aspetto è una caratteristica specifica del settore, ed esso 
sostiene le stesse pratiche di gestione delle risorse umane, le 
quali trovano applicazione in un contesto agricolo, a contat-
to appunto con la natura.

Se quelli descritti rappresentano i tratti comuni a tutti i casi 
analizzati (come sintetizzato nella Tabella 2), vi sono degli 
aspetti che contraddistinguono e differenziano le realtà esa-
minate in termini di profilo professionale del personale di 
staff e che sono utili per comprendere il diverso potenziale 
che l’attività di inserimento lavorativo può avere. Tali diffe-
renze sono date dalla presenza o meno di figure professio-
nali quali i responsabili sociali e dal conseguente utilizzo di 
una strumentazione specifica, costituita dai Progetti Indivi-
dualizzati.

I responsabili sociali e i Progetti Individualizzati

Nelle realtà A e C dove, oltre a personale con una formazio-
ne in agricoltura, è presente anche personale con competen-
ze psico-sociali approfondite, ossia i responsabili sociali, si 
strutturano percorsi per persone con diverse forme di disa-
gio, anche molto grave. 

Questo comporta l’utilizzo di una strumentazione specifica, 
quali i Progetti Individualizzati, che sono differenti dai pro-
getti relativi all’introduzione nell’organizzazione in quanto 
molto più specifici e approfonditi rispetto all’inserimento. 
Tali progetti infatti aiutano a strutturare un percorso per-
sonalizzato attraverso l’individuazione di un mansionario, 
orari e obiettivi specifici. In questo caso, con l’espressione di 
Progetto Individualizzato si fa riferimento a un processo di 
progettazione che esita in un documento in cui vengono ri-
portate in modo dettagliato attività e obiettivi per il soggetto 
svantaggiato all’interno dell’organizzazione rispetto al pro-
cesso di inserimento lavorativo. 

Abbiamo visto che è uno strumento molto utile soprat-
tutto in collaborazione con altri servizi per poter dare 
dei rimandi molto precisi… inoltre permette di costrui-
re percorsi estremamente personalizzati (Responsabili 
dell’azienda).

Quando le diverse professioni e competenze si incontrano e 
si contaminano è possibile strutturare percorsi che valoriz-
zano le capacità delle singole persone, permettendo anche 
ai soggetti con un disagio profondo di trovare, nel conte-
sto agricolo, la propria espressione e affinare le proprie co-
noscenze e competenze. Il Progetto Individualizzato è uno 
strumento attraverso cui è possibile personalizzare i diversi 
fattori di gestione delle risorse umane analizzate (lavoro in 
team, mansioni, rotazione, coinvolgimento, remunerazione, 
orari di lavoro).

I rapporti con i servizi sociosanitari del territorio

Nelle realtà in cui si registra un livello meno alto di compe-
tenze sociali nel personale di staff, le imprese hanno deciso 
di orientarsi verso un’utenza più stabile e si avvalgono della 
costante collaborazione dei servizi presenti sul territorio. 

Ma ognuna di queste persone viene seguita anche 
dai servizi sociali… L’organizzazione è inserita in un 
network, sia con i servizi sociali e sanitari che con altri 
attori, tutti importanti per la nostra attività (Presidente 
cooperativa sociale).

La collaborazione e il supporto forniti dai servizi sociali non 
sono comunque in grado di garantire competenze sociali 
applicabili alle pratiche di GRU che consentano un impiego 
efficace ed efficiente di soggetti con gravi forme di disabilità 
psichica. Dalle interviste è emerso chiaramente come i pro-
fessionisti del servizio sociale valutino positivamente le or-
ganizzazioni che adottano pratiche di GRU, decidano l’invio 
di persone con caratteristiche adeguate all’organizzazione e 
partecipino all’elaborazione dei progetti di inserimento. Pro-
getti che fanno però riferimento a principi e obiettivi – per 
esempio in termini di ore di lavoro e competenze da raggiun-
gere – che non sono immediatamente traducibili in pratiche 
di GRU. La determinazione di quest’ultime è prerogativa del 
management e dei professionisti delle imprese di agricoltura 
sociale, in quanto gli assistenti sociali non hanno competen-
ze specifiche in materia.

Mi inserisco nella definizione di come si potrebbe svol-
gere, però lasciando soprattutto molta autonomia di 
come organizzarsi e definirsi alla responsabile che ge-
stisce il maso, perché… gli esperti sono loro, sia nella 
gestione o che nella valutazione su quale lavoro possa 
fare qualcuno, insomma, sono loro gli esperti; perché 
io posso dare delle indicazioni, però l’attività e tutto il 
resto secondo me… deve essere soprattutto decisione 
dell’organizzazione... (Assistente sociale servizio spe-
cialistico).

In altri termini, le organizzazioni del privato sociale devono 
fare affidamento soprattutto sulle proprie conoscenze nella 
gestione del personale svantaggiato. Di conseguenza, even-
tuali limiti interni non possono essere sopperiti dai servizi 
esterni il cui contributo, per quanto fondamentale, non può 
essere utilizzato per gestire persone con gravi forme di svan-
taggio in progetti di inserimento lavorativo che richiedono 
una costante e approfondita personalizzazione delle diverse 
pratiche di GRU. 
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La GRU come strumento per raggiungere una maggiore effi-
cienza organizzativa

Sino a questo punto si è mostrato come le pratiche di GRU 
siano concatenate l’una con l’altra e vicendevolmente si so-
stengano. Le pratiche e il sistema di GRU risultano fonda-
mentali anche in termini di integrazione verticale, ovvero per 
il raggiungimento di quegli obiettivi di qualità ed efficienza 
che queste organizzazioni devono avere per competere nel 
mercato di riferimento. La produttività del lavoro e la qualità 
delle produzioni sono tutti elementi fondamentali per la so-
stenibilità economica e la competitività delle organizzazioni 
dell’agricoltura sociale. Infatti, nonostante gli sgravi contri-
butivi per l’assunzione di persone svantaggiate (peraltro solo 
per le cooperative di tipo B), queste organizzazioni si trovano 
a concorrere con imprese convenzionali senza avere ulteriori 
vantaggi, anche nel caso di servizi richiesti dagli enti pubbli-
ci. Inoltre, tutte le organizzazioni in esame hanno intrapreso 
e sviluppato diverse attività economiche che possono andare 
dall’orticoltura, alla zootecnia, fino all’ospitalità e all’apertura 
di ristoranti. Questo al fine di avere entrate continuative nel 
corso dell’intero anno e di garantire la continuità occupazio-
nale delle persone, svantaggiate e non. Infatti, tali elementi 
sono difficili da conseguire con la sola attività agricola. La di-
versificazione delle attività si configura pertanto come un ul-
teriore elemento fondamentale di competitività e, da questo 
punto di vista, le pratiche personalizzate di GRU in termini 
di rotazione delle mansioni, formazione e lavoro di gruppo si 
rivelano particolarmente strategiche. 

  Conclusioni e sfide future

La ricerca avanza la letteratura sull’inserimento lavorativo 
delle persone con problemi psichici nell’ambito dell’agricoltu-
ra sociale mostrando come la condizione di svantaggio porti 
all’attuazione sistemi di destione delle risorse umane (GRU) in 
un’ottica di integrazione orizzontale e verticale. Sistemi costitu-
iti da pratiche di GRU che si basano sui bisogni e le potenzialità 
di tali persone. Si evidenzia quindi un sistema specifico di inse-
rimento lavorativo per questa categoria di soggetti svantaggia-
ti in grado di garantire benessere del personale e produttività 
(Signoretti, Sacchetti, 2020), il che spinge i servizi sociali locali 
a inviare personale svantaggiato presso queste realtà. I bisogni 
e le risorse delle persone con uno svantaggio psichico sono al 
centro del modello di GRU che opera al fine di valorizzarne le 
capacità sostenendole nel loro percorso di inserimento. 

Abbiamo pertanto riscontrato l’esistenza di specificità ri-
levanti nel contenuto delle pratiche di GRU adottate nelle 
organizzazioni studiate in confronto con quanto delineato 
dalla letteratura per le imprese for-profit. Questo riguarda 
sia la conferma di pratiche specifiche quali la presenza di un 
tutor, sia la trasformazione di pratiche di GRU tipicamente 
adottate nelle imprese tradizionali. Per esempio, il team di la-
voro nell’agricoltura sociale risponde a esigenze di compen-
sazione di debolezze e valorizzazione delle potenzialità dei 
soggetti svantaggiati (come evidenziato anche in Signoretti 
e Sacchetti, 2020) così come al bisogno di fronteggiare atti-
vità lente e lunghe piuttosto che a esigenze di cooperazione 
per la risoluzione di problemi o di controllo fra pari. Un al-
tro esempio è rappresentato dalla retribuzione variabile che 

pur assumendo spesso un carattere simbolico (visti gli im-
porti non elevati) risulta rilevante nel favorire l’inserimento 
lavorativo e la sostenibilità economica delle organizzazioni. 
Naturalmente, è importante specificare come questi risulta-
ti siano riferibili a soggetti con uno specifico svantaggio di 
disabilità psichica. Pertanto, il contenuto di pratiche di GRU 
di successo può essere differente in riferimento a persone 
con altri tipi di vulnerabilità e risorse.

Inoltre, si evidenzia come i processi delineati possano coin-
volgere soggetti con minori/maggiori svantaggi a seconda 
della minore/maggiore competenza sociale del manage-
ment e dei professionisti delle realtà analizzate. I servizi 
sociali possono svolgere un ruolo importante di supporto 
ma non forniscono un contributo in merito alle modalità 
operative di gestione del personale. Per questo, le organiz-
zazioni sono incoraggiate a sviluppare al proprio interno le 
competenze psico-sociali e di GRU necessarie all’inserimen-
to del personale, soprattutto quando questo è fortemente 
svantaggiato. La figura del Responsabile Sociale si configu-
ra come particolarmente importante.

Dalla ricerca in esame emergono, inoltre, importanti sfi-
de per il futuro. La prima consiste nel diffondere queste 
pratiche di GRU in altre organizzazioni attive nell’ambito 
dell’agricoltura sociale adattandola naturalmente ai singoli 
contesti organizzativi. Per favorire l’innovazione, lo svilup-
po di relazioni esterne all’organizzazione genera appren-
dimento, spinge a pensare nuove soluzioni e ad affrontare 
vecchie e nuove criticità (Fazzi, 2019). Da questo punto di 
vista, la costituzione o lo sviluppo di agenzie pubbliche e/o 
di natura associativa con competenze in ambito di innova-
zione organizzativa e di gestione delle risorse umane può 
aiutare le organizzazioni interessate a crescere e migliorarsi 
in quest’ambiti, come avviene in alcuni casi per le impre-
se for-profit (Pacetti, 2008). In secondo luogo, l’agricoltura 
sociale è un settore relativamente nuovo e le stesse realtà 
analizzate hanno evidenziato diversi elementi che devono 
essere ancora sviluppati. Tra questi vi è la dimensione del 
coinvolgimento del personale. La letteratura di riferimento 
indica che il personale, se coinvolto, può assumere compe-
tenze in grado di migliorare il processo produttivo (Fracca-
roli, Sarchielli, 2017). Le persone si sentono così parte di una 
realtà che possono contribuire a far crescere (Giarè, 2017). 
L’importanza di questa dimensione e della sua capacità di 
rafforzare il senso di autoefficacia dei soggetti trova riscon-
tro anche nelle realtà prese in esame, le quali, però, perse-
guono questa dimensione in modo discontinuo. 

Un’ulteriore sfida evidenziata dalla ricerca riguarda la capa-
cità di garantire, durante tutto l’arco dell’anno, gli obiettivi 
di competitività ed efficienza. Uno degli approcci comuni a 
tutte e quattro le realtà indagate è lo sviluppo di diversi set-
tori lavorativi (ristorazione, lavorazione dei prodotti, ecc.) in 
conformità con la definizione di agricoltura multifunziona-
le (Commissione agricoltura dell’OCSE, 2001). Questo al fine 
di garantire l’attività durante tutto l’arco dell’anno ed essere 
maggiormente produttivi, sopperendo anche alle eventuali 
crisi di un determinato settore. Così facendo si riesce a garan-
tire un percorso di inserimento continuativo e non stagiona-
le. Tale approccio si trova ancora a uno stadio embrionale, 
motivo per il quale risulta essere ancora una sfida. Trovare 
l’ambito di sviluppo adatto richiede tempo, tentativi ed errori.
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Accanto alla oramai frequente collaborazione nel momento della proget-
tazione, Enti pubblici e Terzo settore sono chiamati a misurarsi con la co-
programmazione, con il condividere quindi le scelte relative a politiche e 
strategie di intervento: una sfida che richiede maturità e preparazione da 
parte di entrambi i soggetti e che ci invita ad intraprendere su Impresa 
Sociale una riflessione specifica sul tema.

Bongini, Di Rago, Semeraro e Zandrini (significativamente, gruppo di au-
tori in cui sono compresenti esponenti del Terzo settore e della Pubblica 
amministrazione) offrono un contributo originale che esplora gli sviluppi 
di questa pratica di amministrazione condivisa: come impatterà la copro-
grammazione sull’impianto programmatorio degli Enti locali? Ci aspetta, 
come gli autori prefigurano, un futuro in cui, accanto a esperienze di co-
programmazione su temi specifici, Enti pubblici e Terzo settore collabo-
reranno laddove i documenti fondamentali della programmazione degli 
Enti locali interessano settori di interesse generale?

Il contributo di Marocchi è invece uno studio di caso su un’esperienza di 
coprogrammazione in provincia di Torino; viene seguito il processo dalle 
sue premesse sino agli esiti, ripercorrendo insieme tanto gli aspetti am-
ministrativi quanto quelli sociali e di processo, nella convinzione che le 
prassi offrano elementi di conoscenza e riflessione fondamentali.

Coprogrammazione, banco di prova 
per l’amministrazione condivisa

La co-programmazione ex 
art. 55 
Connessione e 
coordinamento con gli 
istituti programmatori delle 
autonomie locali
Andrea Bongini, Pina Immacolata Di 
Rago, Salvatore Semeraro, Umberto 
Zandrini

La coprogrammazione  
a Caluso
Un’esperienza di 
amministrazione condivisa
Gianfranco Marocchi
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   Premessa

La riforma del Terzo settore, già a partire dalla Legge Dele-
ga 106/2016 e, successivamente, con l’approvazione del d.lgs. 
117/2017, ha avuto un percorso controverso, non tanto per la 
sua applicazione, ma a seguito di alcune interpretazioni da 
parte della giustizia amministrativa, seppur in sede referen-
te, nell’ambito del più ampio aspetto del suo rapporto con il 
Codice dei Contratti Pubblici.

Il Parere del Consiglio di Stato n. 2052 del 20 agosto 2018, 
emanato a seguito della richiesta formulata dall’Anac in me-
rito al rapporto, nell’ambito dei servizi sociali, tra gli istitu-
ti del titolo VII del d.lgs. 117/2017 (artt. 55, 56 e 57) e il Codice 

dei Contratti Pubblici, aveva provvisoriamente affievolito 
l’afflato entusiasta dei protagonisti direttamente interessati 
dall’applicazione della riforma del Terzo settore. Nonostante 
questo, vi è comunque da evidenziare come le esperienze di 
co-progettazione non si siano comunque interrotte, seppu-
re molte di esse si rivelino assai titubanti nell’abbandonare 
gli schemi tipici delle relazioni sinallagmatiche; così come si 
registrano, anche dopo il citato Parere, tentativi di tentativi 
locali di costruzione di regolamenti quadro2 per disciplinare 
gli istituti collaborativi a livello comunale. 

In questo percorso ad ostacoli3, si sono inserite in primo luo-
go la sentenza della Corte Costituzionale n. 131 del 26 giugno 
2020 e quindi la modifica del Codice dei contratti (Legge n. 
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1  Sul punto Gori e Rossi (2016) manifestano 
quanto la normativa del Terzo settore possa ed 
abbia incidenza sulle competenze legislative 
regionali e su quelle amministrative degli enti lo-
cali: in particolare la normativa del Terzo settore 
“percorre tuttavia trasversalmente le competen-
ze regionali e degli enti locali”.
2  Luciano Gallo (2020), pag. 124, dove si eviden-
zia un rallentamento delle procedure disciplinari 
della co-progettazione laddove non risultano 
“essere stati approvati regolamenti comunali […] 

dedicati al rapporto tra PA ed ETS (da segnalare 
iniziativa del Comune di Brescia sul finire del pre-
cedente mandato ed ANCI Emilia Romagna sulla 
predisposizione di una bozza di Regolamento)”. Al 
contrario, si nota come sulla spinta del Regola-
mento del Comune di Ferrara si avvia la stagione 
dei Regolamenti sulla co-progettazione (Comune 
di Pescare, di Colorno, di Pagani). Sul tema Vala-
stro (2016), in cui si sottolinea il legame tra model-
li di democrazia partecipativa e amministrazione 
condivisa. Sul tema vedi anche Giglioni (2020).

3  Vedi l’analisi di Gori (2021) laddove “[…] la pub-
blicazione delle Linee guida sul rapporto tra pub-
bliche amministrazioni ed enti del Terzo settore 
rappresenta un interessante punto di arrivo ed un 
altrettanto importante punto di partenza […] L’im-
pressione che si stava diffondendo è che l’attua-
zione dell’art. 55 del Codice fosse come  blocca-
ta in una morsa interpretativa – apparentemente 
irrisolvibile – concernente il rapporto fra Codice 
del Terzo Settore e Codice dei contratti pubblici”.



50

saggio | La co-programmazione ex art. 55 

120 del 11 settembre 2020) che ha riconosciuto il ruolo del Co-
dice del Terzo settore e infine, recentemente, l’approvazione 
con D.M. n. 72 del 31 marzo 2021 delle Linee Guida che affron-
tano compiutamente gli aspetti applicativi relativi agli artt. 
55, 56 e 57 della riforma.

In tale solco, la sentenza n. 131 assume una grande importan-
za sia per l’annotazione riportata dalla Suprema Corte sul 
ruolo del Terzo settore nell’ambito della c.d. società del biso-
gno, sia per i principi sanciti in tema di rapporto tra il Codice 
dei Contratti Pubblici ed il Codice del Terzo Settore; a tale 
ultimo proposito nella sentenza la Suprema Corte afferma 
opportunamente che “(…) lo stesso diritto dell’Unione – an-
che secondo le recenti direttive 2014/24/UE (…), sugli appalti 
pubblici e 2014/23/UE (…), sull’aggiudicazione dei contratti 
di concessione, nonché in base alla relativa giurisprudenza 
della Corte di giustizia (…) – mantiene, a ben vedere, in capo 
agli Stati membri la possibilità di apprestare, in relazione ad 
attività a spiccata valenza sociale, un modello organizzativo 
ispirato non al principio di concorrenza ma a quello di soli-
darietà (sempre che le organizzazioni non lucrative contri-
buiscano, in condizioni di pari trattamento, in modo effettivo 
e trasparente al perseguimento delle finalità sociali)”. Il com-
plesso di tali provvedimenti ha rassicurato gli amministra-
tori pubblici sulla legittimità dell’art. 55 e sulla pari dignità – 
nell’ambito di un utilizzo appropriato – di questo strumento 
con quelli del Codice dei contratti; inoltre, grazie alle linee 
guida, il quadro, anche da un punto di vista amministrativo, 
risulta ora più chiaro e quindi più fruibile anche da parte di 
amministrazioni meno strutturate. Questo può senz’altro ac-
celerare ulteriormente la diffusione delle esperienze di am-
ministrazione condivisa; e può consentire, come si prova a 
fare in questo contributo, di interrogarsi su ulteriori sviluppi 
dei principi introdotti dall’art. 55 e segnatamente del modo 
in cui la co-programmazione può interessare il complesso 
degli atti programmatori delle amministrazioni locali.

   L’art. 55 del Codice del Terzo Settore e 
le attività di interesse generale

Il Codice del Terzo Settore dedica un intero Titolo (speci-
ficatamente il Titolo VII, art.55-58) ai rapporti tra enti del 
Terzo settore e Pubblica Amministrazione; tale disciplina, 
peraltro, appare particolarmente innovativa, rispetto all’evo-
luzione già consolidata in applicazione della Legge 328/2000 
e del D.P.C.M. 30 marzo 2001, poiché amplia l’orizzonte delle 
interrelazioni collaborative tra le PP.AA. e gli enti del Terzo 
settore dal solo ambito del welfare a tutte le attività di inte-
resse generale indicate dal Codice e, per quanto riguarda la 
co-progettazione, dagli interventi sperimentali e innovativi 
a tutti gli interventi realizzabili con logica diversa da quel-
la prestazionale (Gallo, 2020; Gori, 2020; Lombardi, 2020). Le 
indicazioni dell’art. 55, commi 1 e 2, del d.lgs. 117/2017 ben rap-
presentano i principi fondamentali che devono disciplinare 

i rapporti tra gli attori coinvolti dentro il quadro delineato 
dall’art. 5 del CTS relativo alle 27 attività di interesse genera-
le (Gallo, 2020; Lombardi, 2020).

Nella sentenza sopra richiamata, la Corte Costituziona-
le chiaramente si esprime in merito affermando che “È in 
espressa attuazione, in particolare, del principio di cui all’ul-
timo comma dell’art. 118 Cost., che l’art. 55 CTS realizza per 
la prima volta in termini generali una vera e propria proce-
dimentalizzazione dell’azione sussidiaria, strutturando e 
ampliando una prospettiva che era già stata prefigurata, ma 
limitatamente a interventi innovativi e sperimentali in ambi-
to sociale, nell’art. 1, comma 4, della Legge 8 novembre 2000, n. 
328 (Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato 
di interventi e servizi sociali) e quindi dall’art. 7 del Decreto 
del Presidente del Consiglio dei ministri 30 marzo 2001 (…). 
L’art. 55 CTS, infatti, pone in capo ai soggetti pubblici il compi-
to di assicurare, «nel rispetto dei principi della Legge 7 agosto 
1990, n. 241, nonché delle norme che disciplinano specifici pro-
cedimenti ed in particolare di quelle relative alla programma-
zione sociale di zona», il coinvolgimento attivo degli ETS nella 
programmazione, nella progettazione e nell’organizzazione 
degli interventi e dei servizi, nei settori di attività di interesse 
generale definiti dall’art. 5 del medesimo CTS”.

  I principi richiamati dall’art. 55 del 
Codice del Terzo Settore e la platea degli Enti 
Pubblici coinvolti

L’art. 55, comma 1, del Codice del Terzo Settore stabilisce che 
“In attuazione dei principi di sussidiarietà, cooperazione, 
efficacia, efficienza ed economicità, omogeneità, copertura 
finanziaria e patrimoniale, responsabilità ed unicità dell’am-
ministrazione, autonomia organizzativa e regolamentare, le 
amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, comma 2, del 
Decreto Legislativo 30 marzo 2001, n. 165 nell’esercizio delle 
proprie funzioni di programmazione e organizzazione a li-
vello territoriale degli interventi e dei servizi nei settori di at-
tività di cui all’articolo 5, assicurano il coinvolgimento degli 
enti del Terzo settore, attraverso forme di co-programmazio-
ne e co-progettazione e accreditamento (…)”.

Tale previsione è di estremo interesse poiché pone l’accento 
a principi già sanciti e consolidati nel nostro ordinamento 
giuridico:4 

–  Il principio di sussidiarietà orizzontale,5 introdotto in ma-
niera esplicita nella Costituzione con la riforma dell’art. 118, 
il cui comma 4 stabilisce che “Stato, Regioni, Città metropo-
litane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa 
dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività 
di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà” 
è presente anche in altre norme dell’ordinamento italiano, 
quali, significativamente, l’art. 4, comma 3, lett. a) della Legge 

4  Per un’analisi approfondita sui principi richia-
mati dall’articolo 55 comma 1 del CTS: Scalvini 
(2018), Fici (2018), Gori (2020).
5  Sul tema diversi autori (Rossi et al., 2011) mani-
festano la necessità di “riconoscere e valorizzare 
il ruolo del Terzo settore quale soggetto partecipe 

alla produzione normativa, non solo riguardan-
te le politiche ad essi rivolte bensì più comples-
sivamente il sistema di governance del Paese”. 
Su questo punto anche Gori (Gori, Rossi, 2016): 
“la previsione di un necessario coinvolgimento 
del Terzo settore anche nella fase di verifica dei 

risultati (in termini di qualità e di efficacia delle 
prestazioni, quindi non soltanto in termini quan-
titativi e di efficienza): prospettiva che sembra 
aprire alla necessità di un coinvolgimento di tali 
enti in tutte le fasi dell’attività programmatoria, 
di organizzazione e di verifica dei servizi.”

Impresa Sociale 2/2021 — Coprogrammazione, banco di prova per l’amministrazione condivisa                        



51

59/1997, in base al quale le funzioni vengono conferite agli 
Enti locali nell’osservanza del “principio di sussidiarietà, con 
l’attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni 
amministrative ai Comuni, alle Province e alle Comunità 
montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, asso-
ciative e organizzative, con l’esclusione delle sole funzioni 
incompatibili con le dimensioni medesime, attribuendo le 
responsabilità pubbliche anche al fine di favorire l’assolvi-
mento di funzioni e di compiti di rilevanza sociale da parte 
delle famiglie, associazioni e comunità, alla autorità territo-
rialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini interessa-
ti” e l’art. 3, comma 5, del d.lgs. 267/2000 il quale prevede che 
“I Comuni e le Province svolgono le loro funzioni anche at-
traverso le attività che possono essere adeguatamente eser-
citate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro for-
mazioni sociali”; principio ribadito nella sentenza n. 131/2020 
della Corte Costituzionale, dove si afferma che “Il citato art. 
55, che apre il Titolo VII del CTS, disciplinando i rapporti tra 
ETS e pubbliche amministrazioni, rappresenta dunque una 
delle più significative attuazioni del principio di sussidiarietà 
orizzontale valorizzato dall’art. 118, quarto comma, Cost.”. Da 
qui il Terzo settore esprimendo “capacità auto-organizzati-
ve della società civile svolge un ruolo fondamentale non solo 
nell’attività di erogazione dei servizi ma altresì nella fase di 
programmazione e determinazione delle politiche pubbliche 
locali”. Dunque, si tratta di un principio costituzionale che, 
oltre che nel Codice, è stato introdotto in modo significativo 
nella disciplina relativa agli Enti locali.

–  I principi di cooperazione, efficacia, efficienza ed economi-
cità, corollario del più generale canone di buon andamen-
to dell’azione amministrativa (consacrato dall’art. 97 Cost.), 
che impone alle PP.AA. l’obbligo di conseguire gli obiettivi 
legislativamente prefissati con il minor dispendio di mezzi; 
tali principi sono, inoltre, richiamati dall’art. 1 della Legge 
241/1990, in base al quale “L’attività amministrativa per-
segue i fini determinati dalla Legge ed è retta da criteri di 
economicità, di efficacia, di imparzialità, di pubblicità e di 
trasparenza (…), nonché dai principi dell’ordinamento comu-
nitario”. Tali principi si pongono esattamente nella direzio-
ne ribadita anche dalla Corte Costituzione, con la sentenza 
n.131, laddove evidenzia che “gli ETS, in quanto rappresenta-
tivi della “società solidale”, del resto, spesso costituiscono sul 
territorio una rete capillare di vicinanza e solidarietà, sensi-
bile in tempo reale alle esigenze che provengono dal tessu-
to sociale, e sono quindi in grado di mettere a disposizione 
dell’ente pubblico sia preziosi dati informativi (altrimenti 
conseguibili in tempi più lunghi e con costi organizzativi a 
proprio carico), sia un’importante capacità organizzativa e 
di intervento: ciò che produce spesso effetti positivi, sia in 
termini di risparmio di risorse che di aumento della qualità 
dei servizi e delle prestazioni erogate a favore della “società 
del bisogno”. I temi della cooperazione (la cd. rete capillare 
ed organizzativa), dell’efficacia degli interventi (dati infor-
mativi e gli effetti positivi dei sostegni posti in essere dagli 
ETS in collaborazione con la P.A.) e quello dell’economicità 
degli stessi (risparmio di risorse ed aumento della qualità 
dei servizi) sono gli stessi principi richiamati dall’art. 55 e 
conseguentemente trovano sostanza all’interno del rappor-

to collaborativo per il perseguimento degli interessi genera-
li previsti dall’art. 5 del CTS.

– Il principio di copertura finanziaria e patrimoniale, pre-
visto all’art. 81 della Costituzione, in base al quale sussiste 
l’obbligo per lo Stato di assicurare l’equilibrio tra le entrate 
e le spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi av-
verse e delle fasi favorevoli del ciclo economico. La norma 
costituzionale trae origine dal “Trattato sulla stabilità, sul 
coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e 
monetaria” (cd. Fiscal Compact), per tale principio vale quan-
to detto sopra rispetto alla questione delle risorse aggiuntive 
a quelle pubbliche, portate da quel welfare filantropico degli 
attori privati che, attraverso la costruzione di partenariati 
territoriali e reti formali e informali, sussidiano l’intervento 
pubblico in aree lasciate parzialmente lasciate scoperte dallo 
stesso (Maino, Ferrera, 2019).

–  I principi di unicità e di responsabilità amministrativa, 
attraverso i quali si attua una chiara attribuzione ad un 
singolo soggetto della P.A. delle funzioni e dei compiti ad 
esse connessi, nonché delle conseguenti responsabilità 
dell’attività amministrativa; tale principio si esplica nella 
proceduralizzazione dello stesso procedimento ammini-
strativo, la cui iniziativa e responsabilità ultima rimane in 
capo all’Amministrazione locale, anche se non è escluso che 
la stessa iniziativa possa essere assunta da un ETS singolo 
o associato;6

–  I principi della potestà regolamentare ed organizzativa 
richiamati l’art. 117, comma 6, della Costituzione, secondo 
il quale “La potestà regolamentare spetta allo Stato nelle 
materie di legislazione esclusiva, salva delega alle Regioni. 
La potestà regolamentare spetta alla Regione in ogni altra 
materia. I Comuni, le Province e le Città metropolitane han-
no potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell’or-
ganizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attri-
buite”. Tale principio costituisce lo snodo della costruzione 
del procedimento di co-programmazione perché attribuisce 
all’Ente Locale la potestà di intervenire a regolamentare la 
disciplina della co-programmazione territoriale, negli am-
biti previsti dall’articolo 5 e per le loro competenze ammi-
nistrative”.7

Per inciso, e sebbene questo contributo sviluppi principal-
mente il tema delle interazioni tra Codice del Terzo setto-
re e disciplina degli Enti locali, va notato che le previsioni 
dell’art. 55 si estendano ad un numero molto ampio di PP.AA. 
destinatarie. Il riferimento contenuto in tale norma all’art. 
1, comma 2, del d.lgs. 165/2001 determina, di fatto, l’amplia-
mento della platea delle Amministrazioni pubbliche interes-
sate dalla riforma del Terzo settore. Il tema della program-
mazione non viene confinato ai soli Enti locali territoriali, 
ma coinvolge pressoché l’intero apparato amministrativo 
del nostro ordinamento giuridico e a questo la Corte Costi-
tuzionale fa esplicitamente riferimento nella sentenza n. 
131/2020 quando pone in capo ai soggetti pubblici il compito 
di assicurare il coinvolgimento degli enti del Terzo settore 
nella programmazione e nell’organizzazione degli interven-

6  Sul punto Gallo (2020) a commento dell’artico-
lo 55 (La co-programmazione, p. 252) evidenzia 
in maniera puntuale il procedimento istruttorio 
della fase co-programmatoria.

7  Sul tema Consorti et al. (2018), Frediani 
(2017), Mattioni et al. (1993) in cui si afferma 
“dopo la Legge 142/1990 i rapporti tra comuni 
e libere forme associative e, dunque, anche i 

rapporti tra comune e organizzazioni di volon-
tariato e cooperative sociali trovano disciplina 
anzitutto nello statuto e nei regolamenti di cia-
scun comune”.
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ti.8 La nuova platea dei soggetti pubblici è chiaramente in-
dividuata dall’art. 1, comma 2, del d.lgs. 165/2001, in base al 
quale: “Per amministrazioni pubbliche si intendono tutte le 
amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole 
di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende 
ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, 
le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità montane, e 
loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli 
Istituti autonomi case popolari, le Camere di commercio, 
industria, artigianato e agricoltura e loro associazioni, tutti 
gli enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali, 
le amministrazioni, le aziende e gli enti i del Servizio sanita-
rio nazionale, l’Agenzia per la rappresentanza negoziale del-
le pubbliche amministrazioni (ARAN) e le Agenzie di cui al 
Decreto Legislativo 30 luglio 1999, n. 300. Fino alla revisione 
organica della disciplina di settore, le disposizioni di cui al 
presente decreto continuano ad applicarsi anche al CONI”. 
L’art. 55 del Codice del Terzo Settore rivela anche da questo 
punto di vista una portata innovativa e rivoluzionaria:9 l’am-
piezza dell’articolazione dell’Amministrazione condivisa, sia 
per i riferimenti soggettivi (chi sono i soggetti pubblici coin-
volti) che per i riferimenti oggettivi (quali sono le attività di 
interesse generale), determina chiare e grandi opportunità 
per tutti gli Enti interessati (PP.AA. ed enti del Terzo settore) 
di intraprendere, con gli strumenti della programmazione 
prima e della co-progettazione e accreditamento poi, azioni 
capaci di poter incidere sulle politiche di sviluppo delle co-
munità territoriali.

Ciò detto, quello che qui preme sottolineare è che le pre-
visioni dell’art. 55 appaiono profondamente connesse e 
intrecciate al complesso di disposizioni che disciplina l’a-
zione amministrativa, in particolare degli Enti locali; e ci 
invita quindi ad approfondire come le disposizioni del d.lgs. 
117/2017 – ancor più nel caso dell’art. 55, di cui la Sentenza 
131/2020 ha così fortemente sottolineato il diretto collega-
mento a principi costituzionali - impattino su un ambito 
caratterizzato da una notevole densità normativa; in altre 
parole si tratta di comprendere se e in che modo le previ-
sioni dell’art. 55 inducano a rileggere e a far evolvere talu-
ni aspetti della disciplina sugli Enti locali, segnatamente, 
per quanto riguarda questo contributo, relativamente agli 
aspetti di programmazione.

  La co-programmazione dell’art. 55 
e le Linee Guida sul rapporto tra P.A. ed 
Enti del Terzo settore nell’alveo dei principi 
programmatori della PP.AA.

I soggetti pubblici sopra richiamati (art. 1, comma 2, d.lgs. 
165/2001), nell’esercizio delle proprie funzioni di programma-
zione e organizzazione a livello territoriale e nel rispetto dei 
principi della Legge 241/1990 e delle altre norme procedimen-
tali,10 assicurano il coinvolgimento degli enti del Terzo setto-
re attraverso forme di co-programmazione, co-progettazione 
ed accreditamento.

In questo passaggio dell’art. 55 del d.lgs. 117/2017 è fondamen-
tale il richiamo alle funzioni di programmazione ed orga-
nizzazione degli Enti pubblici e, in particolare, dei Comuni. 
Di ciò vi è traccia anche nelle Linee Guida sul Rapporto tra 
Pubblica Amministrazione ed enti del terzo settore laddove 
si fa esplicito riferimento alle “altre disposizioni statali e re-
gionali, che disciplinano l’approvazione degli strumenti di 
programmazione da parte degli enti territoriali”.

Ma quali sono le funzioni di programmazione a livello terri-
toriale a cui fa riferimento implicito la norma codicistica e il 
D.M. 72/2021?

Per inquadrare il tema della programmazione degli Enti lo-
cali bisogna far riferimento al d.lgs. 267/2000 “Testo Unico 
delle Leggi dell’ordinamento degli Enti locali” (artt. 46, 147, 
147 ter, 169 e 170), nonché al d.lgs. 150/2009 “Attuazione della 
Legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della 
produttività del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza 
delle pubbliche amministrazioni” (art. 10).

Il ciclo di programmazione degli Enti locali si articola, in 
estrema sintesi, nei seguenti istituti:

PIANIFICAZIONE STRATEGICA
–  Linee programmatiche di mandato (art. 46, comma 3, d.l-

gs. 267/2000): documento presentato dal Sindaco11 ed ap-
provato dal Consiglio comunale ad avvio del mandato, nel 
quale sono individuati le azioni e i progetti da realizzare 
nel corso del mandato stesso.

8  Sul tema della partecipazione e coinvolgimen-
to del Terzo settore nelle diverse forme, diversi 
approfondimenti, in particolare si segnala: Citta-
dini et al. (2008), Zamagni (2011), Consorti et al. 
(2018), Vandelli (2018).
9  Frediani (2017), laddove evidenzia che il coinvol-
gimento degli ETS ai soli servizi sociali è superato 
a seguito dell’ampliamento delle attività previste 
dall’articolo 5 del CTS e ciò determina “un am-
pliamento della sfera di operatività del modello 
di programmazione partecipata”. Nella stessa di-
rezione Consorti et al. (2018), L. Gili (2018), ove si 
sottolinea sia l’ampliamento soggettivo (nel senso 
dell’apparato delle PPAA) che quello oggettivo 
(l’ampiezza delle attività di interesse generale pre-
viste dall’articolo 5 del D.lgs. 117/2017).
10  Sul tema diverse interpretazioni evidenziano 
come il tema della co-programmazione risulta 
connesso al tema della partecipazione ai “proce-
dimenti di formazione delle c.d. misure generali” 
(Gili, 2018). In Frediani (2017) si evidenzia che la 

coprogrammazione “è uno strumento inteso a va-
lorizzare un percorso partecipativo preordinato 
alla individuazione del contesto di riferimento en-
tro il quale si inserirà la definizione specifica degli 
interventi”. Alcuni autori (Gili, 2018; Corsorti et al., 
2018) sostengono che l’attuazione della norma 
(art. 55) per l’aspetto co-programmatorio risulta 
generica negli aspetti procedimentali e a tal fine 
non aiuta il generico rinvio al procedimento am-
ministrativo previsto dalla Legge 241/91.
11  Le “Linee guida sulla definizione di criteri e di 
modelli per la partecipazione del Terzo Settore 
alla determinazione delle politiche pubbliche a 
livello locale” pubblicate dall’Agenzia per il Terzo 
settore nel 2011 affermavano: “L’apporto del Terzo 
settore deve riguardare la definizione di tutte le 
politiche pubbliche riguardanti il sistema di wel-
fare, in quanto il bene comune al quale si fa riferi-
mento nell’art. 118, comma 4, Cost. è espressione 
generale che non può essere limitata soltanto ad 
alcuni ambiti, come quello sociale o sociosanita-

rio, sebbene le esperienze attualmente in essere 
dimostrino come questi siano i settori nei quali 
è attualmente privilegiata la partecipazione del 
Terzo settore. La potenzialità del Terzo settore 
ad intervenire negli ambiti di cui si è detto deve 
trovare riscontro anche sotto il profilo stretta-
mente organizzativo, prevedendo una diversa 
collocazione per l’ufficio competente circa i rap-
porti con il Terzo settore. Attualmente tale ufficio 
è prevalentemente collocato nell’ambito della 
direzione generale dei servizi sociali, mentre deve 
trattarsi di una sede centrale di coordinamento a 
competenza trasversale. In altri termini se il Terzo 
settore è un soggetto politico di interlocuzione 
generale, esso deve interfacciarsi con un unico 
ufficio, che deve far capo a chi ha la funzione di 
coordinamento dell’amministrazione (es. ufficio 
del Sindaco o presso la Presidenza della Giunta 
regionale).”
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PROGRAMMAZIONE STRATEGICA ED OPERATIVA
–  Documento Unico di Programmazione - D.U.P. (art. 170 d.l-

gs. 267/2000): documento presentato dalla Giunta comu-
nale ed approvato dal Consiglio comunale relativo all’at-
tività di guida strategica e operativa degli Enti territoriali; 
il D.U.P. rappresenta l’atto amministrativo presupposto ed 
indispensabile per l’approvazione del bilancio di previsio-
ne e si compone di due sezioni:

∙  la Sezione Strategica (Se.S.), che ha un orizzonte temporale 
di riferimento pari a quello del mandato amministrativo, 
contenente gli indirizzi e gli obiettivi strategici del manda-
to, l’analisi di contesto e i fattori di analisi generali;

∙  la Sezione Operativa (Se.O.), che ha un orizzonte tempora-
le coincidente con il bilancio di previsione (triennale); tale 
sezione è suddivisa in sottosezioni: una prima sottosezio-
ne relativa ai programmi operativi dell’Ente e alle relative 
previsioni finanziarie, che costituiscono gli obiettivi ope-
rativi, ed una seconda sottosezione in cui sono presenti 
altri documenti di programmazione dell’Ente (patrimonio, 
investimenti, dotazione organica).

PROGRAMMAZIONE ESECUTIVA
–  Piano Esecutivo di Gestione – P.E.G. (art. 169 d.lgs. 267/2000): 

documento frutto di una concertazione condivisa tra i di-
versi attori dell’Ente: Organo esecutivo, Segretario comu-
nale e Dirigenti/Responsabili dei servizi ed approvato dal-
la Giunta comunale; per mezzo del P.E.G. vengono affidati 
gli obiettivi e le attività di gestione ai Dirigenti/Responsa-
bili dei servizi, unitamente alle risorse finanziarie, umane 
e patrimoniali necessarie.

–  Piano delle Performance dell’Ente (art. 10 d.lgs. 150/2009): 
documento programmatico triennale, definito dall’organo 
di indirizzo politico-amministrativo in collaborazione con 
i vertici dell’Amministrazione e secondo gli indirizzi im-
partiti dal Dipartimento della Funzione Pubblica, che in-
dividua gli indirizzi e gli obiettivi strategici ed operativi e 
definisce, con riferimento agli obiettivi finali ed intermedi 
ed alle risorse, gli indicatori per la misurazione e la valu-
tazione della performance dell’Amministrazione, nonché 
gli obiettivi assegnati al personale dirigenziale ed i relativi 
indicatori.

CONTROLLI INTERNI
– Sistema dei controlli interni (art. 147 d.lgs. 267/2000) fina-

lizzato, fra l’altro, a “valutare l’adeguatezza delle scelte 
compiute in sede di attuazione dei piani, dei programmi e 
degli altri strumenti di determinazione dell’indirizzo poli-
tico, in termini di congruenza tra i risultati conseguiti e gli 
obiettivi predefiniti” e a “garantire il controllo della qualità 
dei servizi erogati, sia direttamente, sia mediante organi-
smi gestionali esterni, con l’impiego di metodologie dirette 
a misurare la soddisfazione degli utenti esterni e interni 
dell’ente.”;

CONTROLLO STRATEGICO
–  Sistema di controllo12 (art. 147 ter d.lgs. 267/2000) in merito 

alla verifica dello stato di attuazione dei programmi secon-

do le Linee approvate dal Consiglio comunale e finalizzato 
“alla rilevazione dei risultati conseguiti rispetto agli obiet-
tivi predefiniti, degli aspetti economico-finanziari connessi 
ai risultati ottenuti, dei tempi di realizzazione rispetto alle 
previsioni, delle procedure operative attuate confrontate 
con i progetti elaborati, della qualità dei servizi erogati e 
del grado di soddisfazione della domanda espressa, degli 
aspetti socio-economici”, con elaborazione di “rapporti pe-
riodici, da sottoporre all’Organo esecutivo e al Consiglio 
per la successiva predisposizione di deliberazioni consiliari 
di ricognizione dei programmi.”

– Relazione annuale sulla performance (art. 10 d.lgs. 
150/2009), approvata dall’Organo di indirizzo politico-am-
ministrativo e validata dall’Organismo di valutazione, che 
evidenzia, a consuntivo, con riferimento all’anno prece-
dente, i risultati organizzativi e individuali raggiunti ri-
spetto ai singoli obiettivi programmati ed alle risorse, con 
rilevazione degli eventuali scostamenti.

La questione qui sollevata può essere quindi così riassunta: 
stante che tali atti interessano almeno in parte i settori di 
interesse generale, in che modo le previsioni del Codice cir-
ca la co-programmazione possono rendere il Terzo settore 
partecipe e protagonista anche in questi atti, oltre che nella 
programmazione su temi specifici? Come un Ente locale può 
attrezzarsi a tal fine? 

  Il sistema di connessione fra la co-
programmazione di cui al d.lgs. 117/2017 e i 
principi programmatori della P.A.

Il comma 2 dell’art. 55 del d.lgs. 117/2017 definisce la co-pro-
grammazione come un sistema procedimentale, attivato 
dall’Amministrazione procedente13, per individuare i bisogni 
della comunità da soddisfare, gli interventi necessari da in-
traprendere e le modalità per realizzarli, nonché le risorse a 
disposizione per dare esecutività alle azioni previste.

Risulta evidente la stretta connessione del sistema program-
matorio previsto dal d.lgs. 267/2000 con il sistema di co-pro-
grammazione previsto dall’art. 55 del d.lgs. 117/2017, sia in ot-
tica strutturale (coincidente con il Documento di Mandato e 
il D.U.P.) che in ambito contingente rispetto ai bisogni che po-
trebbero essere rilevati annualmente.14 Questo aspetto viene 
altresì ribadito dalla Linee Guida Ministeriali (D.M. 72/2021) 
laddove si specifica che per “coinvolgimento attivo” si inten-
de “innanzitutto, sviluppare sul piano giuridico, forme di 
confronto, di condivisione e co-realizzazione di interventi e 
servizi in cui tutte due le parti – ETS e PP.AA. – siano messi in 
grado di collaborare in tutte le attività di interesse generale”.

In un’ottica più strutturale e sistemica, l’opportunità previ-
sta dall’art. 55 si inserisce perfettamente nell’ambito delle Li-
nee programmatiche di mandato, vale a dire nel documento 

12  Sul tema nelle già citate “Le linee guida sulla 
definizione di criteri e di modelli per la parteci-
pazione del Terzo Settore alla determinazione 
delle politiche pubbliche a livello locale” del 
2011: “occorre senz’altro favorire e potenziare la 
partecipazione del Terzo settore anche alla fase 
della valutazione degli esiti della partecipazione, 

in modo da sviluppare una cultura dell’accoun-
tability che legittimi realmente non solo l’ente 
pubblico, ma anche l’organizzazione stessa”.
13  Sul tema Gallo (2020), Scalvini (2018), “alla 
P.A. che compete l’attivazione dei procedimenti 
[…] secondo le regole ed i principi del procedi-
mento amministrativo”.

14  Azzena (2015) mette in evidenzia una “sus-
sidiarietà decisionale” che consiste nella parte-
cipazione della società di intervenire sulle de-
cisioni dei pubblici poteri ed una “sussidiarietà 
azionale” che vede la società civile coinvolta 
nell’azione amministrativa.
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principale e fondamentale contenente gli indirizzi di gover-
no locale quinquennali, presentato dal Sindaco15 ed appro-
vato dal Consiglio comunale; la previsione della co-program-
mazione nelle attività di interesse generale, così come 
individuate dall’art. 5 del d.lgs. 117/2017, può rappresentare un 
valido modus operandi dell’Organo di indirizzo, divenendo, 
altresì, fattore sostanziale dell’esecutività dell’azione sussi-
diaria orizzontale e della partecipazione della comunità alla 
progettazione degli interventi di prossimità territoriale.

Con riferimento al D.U.P., invece, la co-programmazione delle 
attività di interesse generale può essere recepita, in termi-
ni procedimentali e sostanziali, nell’ambito della Sezione 
Strategica (Se.S), con successiva definizione e contestualiz-
zazione dell’azione amministrativa nella Sezione Operativa 
(Se.O.), con i programmi operativi, le relative specificazioni 
finanziarie e la definizione degli obiettivi dell’Ente.

Come dare operatività a tale connessione tra le norme codi-
cistiche previste dal d.lgs. 117/2017 e quelle ordinamentali del 
Testo Unico 267/00?

Il richiamo dell’art. 55 del CTS al tema della potestà regola-
mentare dei Comuni può rappresentare la via per dare un 
corpus normativo e amministrativo alla disciplina della par-
tecipazione degli enti del Terzo settore sia in chiave di “sussi-
diarietà decisionale” che di “sussidiarietà azionale”, determi-
nando, nel rispetto dei principi di pubblicità, trasparenza e 
buon andamento richiamati dal Codice e dal D.M. 72/2021,16 le 
modalità di coinvolgimento degli enti del Terzo settore nelle 
scelte strategiche dell’ente locale territoriale ed i loro coin-
volgimento nelle fasi di programmazione previste dal “Testo 
Unico delle Leggi dell’ordinamento degli Enti locali”.

Le Linee guida sul rapporto tra Pubblica Amministrazione 
ed enti del Terzo settore già in parte indicano alcuni indirizzi 
generali rispetto ai quali un Regolamento Comunale stesso 
può determinare i contenuti delle diverse fasi di coinvolgi-
mento attivo degli enti nonché dei requisiti di partecipazio-
ne: tale fase secondo quanto previsto dalle stesse linee guida 
può concludersi con un documento istruttorio di sintesi che 
richiami i contenuti della norma (bisogni, interventi e risor-
se), determinando così anche solo parzialmente i contenuti 
degli obiettivi fissati nel Documento Unico di Programma-
zione (D.U.P.) ovvero nel Piano Esecutivo di Gestione (P.E.G.).
 
Difatti una chiara previsione a livello locale/istituziona-
le, nei documenti di mandato (Linee programmatiche) e di 
programmazione (D.U.P.), della co-programmazione degli in-
terventi nell’ambito delle attività di interesse generale crea 
le condizioni di poter agire sul Piano Esecutivo di Gestione 
(P.E.G.) che affida gli obiettivi operativi e gestionali ai Diri-
genti/Responsabili dei servizi, determinando risorse neces-
sarie per dare esecutività all’azione amministrativa.

Con riferimento alle sole politiche sociali ed assistenziali, 
non va dimenticato che molti degli aspetti della co-program-
mazione di cui all’art. 55 del d.lgs. 117/2017 si integrano con 
la co-programmazione triennale prevista nei Piani di Zona 
ovvero della Pianificazione sociale zonale attivata negli am-
biti locali.

  Conclusioni

Le connessioni tra la programmazione strategica locale/
istituzionale, in particolare quella dei Comuni, e la co-pro-
grammazione prevista dall’art. 55 del Codice del Terzo Set-
tore, costituiscono, oggi, un banco di prova perfetto sia per 
dare attuazione al principio della sussidiarietà orizzontale, 
riconosciuto fondamentale dall’ordinamento costituzionale 
vigente, sia, soprattutto, per dare valore e sostanza al ruolo 
proattivo riconosciuto agli enti del Terzo settore nella gestio-
ne delle politiche territoriali nell’ambito delle attività di inte-
resse generale previste dall’art. 5 del Codice stesso.

Ciò che emerge dalla disamina qui proposta è, in altre parole, 
la necessità di riflettere su come la co-programmazione, oltre 
a impegnare EEPP e ETS a co-modellare le politiche pubbli-
che17 relative a specifici ambiti di intervento (ad esempio gli 
interventi relativi alle persone con disabilità o ai giovani o gli 
interventi per la riqualificazione delle periferie), oltre a poter 
interessare ambiti settoriali complessi (si pensi alla tradu-
zione, in termini coerenti al Codice del Terzo settore, dell’e-
sperienza dei Piani di Zona nell’ambito del welfare), possa 
aprire al Terzo settore la possibilità di essere protagonista, 
con riferimento ai settori di interesse generale, degli atti ge-
nerali di programmazione che riguardano gli Enti locali. Si 
tratta di uno sviluppo in un territorio in parte inesplorato, e 
che richiederà un progressivo affinamento dei metodi e dei 
procedimenti, ma che rappresenta un modo autentico per 
valorizzare il ruolo del Terzo settore come emerge dal Codice 
e dalle autorevoli indicazioni fornite dalla Corte costituzio-
nale con la sentenza n. 131/2020.

In tale pronuncia, la Suprema Corte è chiarissima nell’iden-
tificare gli enti del Terzo settore come un insieme limitato di 
soggetti giuridici dotati di caratteri specifici, rivolti a “per-
seguire il bene comune”, a svolgere “attività di interesse ge-
nerale”, senza perseguire finalità lucrative soggettive, sotto-
posti a un sistema pubblicistico di registrazione e a rigorosi 
controlli.

Sempre secondo la Suprema Corte “Tali elementi sono quin-
di valorizzati come la chiave di volta di un nuovo rapporto 
collaborativo con i soggetti pubblici: secondo le disposizioni 
specifiche delle Leggi di settore e in coerenza con quanto di-
sposto dal Codice medesimo, agli ETS, al fine di rendere più 

16  Il Decreto Ministeriale n. 72 del 31/03/2021 fis-
sa le fasi del processo di co-programmazione e ri-
leva che la conclusione di tale procedimento “do-
vrebbe concludersi con l’elaborazione condivisa 
di un documento istruttorio di sintesi, mentre le 
determinazioni conseguenti sono di competenza 
dell’amministrazione procedente”. Risulta chiaro 
che tale documento di sintesi debba prevedere 
il contenuto indicati dal legislatore in tema di 
co-programmazione e specificatamente: a) biso-

gni da soddisfare; b) interventi a tal fine neces-
sari; c) modalità di realizzazione degli stessi; d) 
infine risorse disponibili” (Gallo, 2020). 
17  In tal senso il D.M. 72 del 27.03.2021 laddove 
indica il senso dell’istituto coprogrammatorio 
come attività produttiva di integrazione di at-
tività e di risorse e di costruzione di politiche 
pubbliche condivise: “La co-programmazione 
dovrebbe generare un arricchimento della lettu-
ra dei bisogni, anche in modo integrato, rispetto 

ai tradizionali ambiti di competenza ammini-
strativa degli enti, agevolando – in fase attuati-
va – la continuità del rapporto di collaborazione 
sussidiaria, come tale produttiva di integrazione 
di attività, risorse, anche immateriali, qualifi-
cazione della spesa e, da ultimo, costruzione di 
politiche pubbliche condivise e potenzialmente 
effettive, oltre alla produzione di clima di fiducia 
reciproco”.
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efficace l’azione amministrativa nei settori di attività di inte-
resse generale definiti dal CTS, è riconosciuta una specifica 
attitudine a partecipare insieme ai soggetti pubblici alla rea-
lizzazione dell’interesse generale. Gli ETS, in quanto rappre-
sentativi della “società solidale”, del resto, spesso costituisco-
no sul territorio una rete capillare di vicinanza e solidarietà, 
sensibile in tempo reale alle esigenze che provengono dal tes-
suto sociale, e sono quindi in grado di mettere a disposizione 
dell’ente pubblico sia preziosi dati informativi (altrimenti 
conseguibili in tempi più lunghi e con costi organizzativi a 
proprio carico), sia un’importante capacità organizzativa e 
di intervento: ciò che produce spesso effetti positivi, sia in ter-
mini di risparmio di risorse che di aumento della qualità dei 
servizi e delle prestazioni erogate a favore della «società del 
bisogno». Si instaura, in questi termini, tra i soggetti pubblici 
e gli ETS, in forza dell’art. 55, un canale di amministrazione 
condivisa, alternativo a quello del profitto e del mercato: la 

«co-programmazione», la «co-progettazione» e il «partena-
riato» (che può condurre anche a forme di «accreditamen-
to») si configurano come fasi di un procedimento complesso 
espressione di un diverso rapporto tra il pubblico ed il pri-
vato sociale, non fondato semplicemente su un rapporto si-
nallagmatico. Il modello configurato dall’art. 55 CTS, infatti, 
non si basa sulla corresponsione di prezzi e corrispettivi dal-
la parte pubblica a quella privata, ma sulla convergenza di 
obiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per 
la programmazione e la progettazione, in comune, di servizi 
e interventi diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di 
coesione e protezione sociale, secondo una sfera relazionale 
che si colloca al di là del mero scambio utilitaristico.”.

I ruoli e gli strumenti a disposizione sono chiarissimi; le 
potenzialità di azione, in particolare in questo periodo di 
emergenza sanitaria ed economica, enormi.
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casi studio

  Premessa

Una veloce ricerca internet evidenzia come, in pochi anni, 
centinaia di comuni e di altri enti pubblici abbiano dato 
vita a forme di amministrazione condivisa, e, soprattutto 
nell’ultimo periodo, a procedimenti che si rifanno all’art. 55 
del Codice del Terzo settore, la coprogrammazione e la co-
progettazione. Ma, mentre le esperienze di coprogettazione 
– pur di qualità molto diversa – sono moltissime, si rifanno 
a modelli via via più solidi e sembrano ormai essere entrate 
nella consuetudine di molti enti, non altrettanto si può dire 
della coprogrammazione, che pure, a ben vedere, dovrebbe 
in generale precedere, nei tempi e nella logica, l’eventuale co-
progettazione. In altre parole, mentre è frequente che enti 
pubblici e Terzo settore lavorino insieme su progetti specifici 
concreti, giungendo al termine di tali collaborazioni a defini-
re in modo condiviso obiettivi, ruoli e risorse di ciascuno, ca-
pita in molti meno casi che abbiano ragionato insieme sulle 
scelte politiche di fondo che portano a scegliere di attivare o 
meno tali progetti: abbiano, appunto, coprogrammato. 

Forse, a ben vedere, a segnare il passo sono le forme di pro-
grammazione in quanto tali, partecipate e non. Anche li-
mitandosi all’ambito del welfare, dove esiste una cultura e 
una tradizione di programmazione (e di partecipazione alla 
programmazione) superiore rispetto ad altri settori e in cui 
sussistono riferimenti normativi consolidati alla program-
mazione partecipata (i “Piani di zona” della legge 328/2000), 
è frequente incontrare enti gestori che pure anni fa, sull’on-
da dell’entusiasmo seguito all’approvazione della 328/2000, 
avevano dedicato tempo ed energie ai Piani di zona, ma che 
da tempo non li redigono più o, al massimo, li compilano in 
modo meramente formale. 

Le ragioni sono molteplici. Da un punto di vista economico, 
quando a metà degli anni Duemila i Piani di Zona iniziavano 
a diffondersi, la crisi economica e le scelte politiche assunte 
dai Governi tra il 2008 e il 2012 portarono ad una consistente 
riduzione dei trasferimenti statali nei confronti di Regioni e 
Comuni, introducendo così un fattore di notevole incertez-
za per la programmazione; ciò portò, per un certo numero di 
anni, ad una situazione di indeterminatezza che rese poco 
pregnante un’attività di programmazione, essendo le risorse 
incerte e calanti. 

Ma questo spiega solo in parte il declino della programma-
zione, che è continuato anche quando le risorse sono state 
almeno parzialmente ripristinate. Di fatto, sino a periodi re-
centi e in parte ancora oggi, spesso è difficile per i servizi riu-
scire ad elevare lo sguardo dalla risposta quotidiana ai biso-
gni più impellenti e questo può senz’altro avere contribuito a 
mortificare la disposizione a programmare: i servizi si sento-
no spesso “schiacciati sul quotidiano”, in perenne emergen-

za, a rispondere a bisogni pressanti senza che si possa vedere 
spazio di pensiero per immaginare il futuro a lungo periodo. 
E, di conseguenza, vi è un diffuso disinvestimento, sia delle 
pubbliche amministrazioni che del Terzo settore, sulle fun-
zioni di studio, analisi, ricerca, elaborazione del dato, tutto 
ciò, in altre parole, che rappresenta la base per una program-
mazione futura fondata su basi solide. Il “ciclo della fame”, 
giustamente indicato da Carola Carazzone come patologia 
che affligge il Terzo settore (ma, aggiungiamo noi, anche la 
pubblica amministrazione) porta a ritenere che ogni risorsa 
di cui si dispone non dedicata direttamente ai destinatari, 
ma a funzioni di qualità e di sviluppo (analizzare, program-
mare, studiare, tessere reti, progettare, organizzare) sia in 
qualche modo moralmente sospetta, distratta dalle finalità 
più utili e pressanti per dedicarsi a passatempi trascurabili; 
con la conseguenza che le organizzazioni deprimono nel me-
dio periodo, oltre che la qualità dei propri interventi, anche 
quella di attirare risorse, ne hanno sempre meno e sono, in 
un circolo vizioso, sempre più portati a concentrarle sulle 
urgenze operative.

In ogni caso, un’analisi compiuta dei motivi che hanno por-
tato, con talune encomiabili eccezioni, ad un ristagno della 
programmazione (e di conseguenza della coprogrammazio-
ne), esula dai motivi di questo contributo; basti, in questa 
sede, evidenziare la presenza del problema e dunque guar-
dare con interesse ai percorsi che portano, al contrario, ad 
invertire questa tendenza.

Con questo intento viene di seguito sviluppato uno studio di 
un caso di coprogrammazione, realizzato da CISSAC, il con-
sorzio che gestisce la funzione socioassistenziale nel territo-
rio di Caluso e di altri 20 comuni circostanti, in un’area pre-
valentemente rurale circa 30 chilometri a nord est di Torino. 
Si tratta di un’esperienza di dimensioni limitate, ma che rap-
presenta uno dei primi casi nel nostro Paese di applicazione 
lineare di quanto previsto dall’art. 55 del Codice del Terzo 
settore considerando l’intero percorso che parte dalle scelte 
strategiche generali per dare quindi vita ad una coprogram-
mazione e quindi, raccogliendo una parte dell’esito di questa, 
ad una coprogettazione, nonché – quantomeno nei fatti – re-
alizzando anche una sorta di “accreditamento” nell’accezione 
utilizzata dall’art. 55 del Codice del Terzo settore.

Nel primo paragrafo sono offerti alcuni dati di contesto, 
richiamando brevemente le caratteristiche del territorio e 
presentando sinteticamente natura e ruolo dell’ente che ge-
stisce i servizi socioassistenziali, il Cissac.

Nel secondo paragrafo sono ricostruite talune circostanze 
– la relazione con il Terzo settore locale, precedenti tenta-
tivi di coordinamento tra Cissac e enti di Terzo settore, ini-
ziative formative – relative a periodi anteriori a quelli della 
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coprogrammazione oggetto di approfondimento, ma utili a 
comprendere come si siano poi create le condizioni di tale 
evoluzione.

Si passerà quindi, nel terzo paragrafo, a descrivere i passaggi 
preliminari alla coprogrammazione e quindi, nel quarto, a 
offrire i lineamenti generali di tale procedimento. Il quinto 
paragrafo approfondisce il metodo utilizzato e il sesto gli esi-
ti della coprogrammazione e ciò che ne è derivato. In questi 
paragrafi la descrizione di metodo e di merito si intrecceran-
no: ovviamente al lettore non coinvolto in tale vicenda loca-
le interessano le indicazioni generali e di metodo desumibili 
dall’esperienza, ma questo richiede, almeno in modo sinteti-
co, di descrivere di cosa effettivamente si è parlato nei lavori 
di coprogrammazione, le idee e le posizioni esposte, le deci-
sioni assunte; e ci si augura che in tale narrazione il lettore 
riscontri elementi adattabili a luoghi, contesti e temi diversi.

Quindi si proverà, in sede di conclusioni, a trarre alcune in-
dicazioni che possiamo derivare dallo studio di questo caso.

Figura 1
Area interessata dallo studio (Caluso e altri 20 comuni circostanti, in 
un’area prevalentemente rurale circa 30 chilometri a nord est di Torino).

   Il contesto

Il territorio

Il territorio del CISSAC comprende Caluso, il centro di mag-
giori dimensioni che conta circa 7.500 abitati e altri 20 co-
muni, per un totale di 38.880 abitanti. Oltre a Caluso vi è un 
altro centro urbano di dimensioni medio piccole (Strambino, 
quasi 7 mila abitanti), collocato più a nord, verso Ivrea, sulla 
strada statale che porta al capoluogo eporediese e altri co-
muni di dimensioni minori.

Comuni N. abitanti

1 Barone 578

2 Borgomasino 796

3 Caluso 7.496

4 Candia C.se 1.214

5 Cuceglio 959

6 Maglione 411

7 Mazzè 4.215

8 Mercenasco 1.269

9 Montalenghe 989

10 Orio Canavese 767

11 Perosa Canavese 527

12 Romano Canavese 2.665

13 San Giorgio Canavese 2.565

14 San Giusto Canavese 3.312

15 San Martino Canavese 807

16 Scarmagno 826

17 Strambino 6.198

18 Vestigné 802

19 Vialfré 248

20 VIllareggia 1.010

21 Vische 1.226

TOT. 38.880

Tabella 1
Comuni coinvolti nello studio e numero di abitanti.

Si tratta di un’area quindi a grande prevalenza extra urbana, 
con un’economia agricola (è nota ad esempio la produzione 
del vino locale, l’Erbaluce), qualche attrazione turistico natu-
ralistica (la riserva naturale del Lago di Candia, nei pressi di 
Caluso) e, come in tutta l’area, una diffusa sensazione di tro-
varsi in una terra orfana dell’Olivetti, che nei decenni passati 
aveva rappresentato il punto di riferimento per l’occupazio-
ne dell’area; in ogni caso ad oggi il reddito medio è in linea 
con i dati regionali.

Come è ragionevole attendersi, vi sono alcune aree che, per 
conformazione del territorio o per collocazione geografica 
isolata, hanno una densità abitativa inferiore.

L’età media della popolazione è leggermente più elevata ri-
spetto alla media piemontese e soprattutto nelle aree ad est 
della Dora Baltea, il fiume che scende da Aosta e Ivrea, per 
poi confluire nel Po, vi è una quota maggiore di anziani; la 
popolazione appare invece più dinamica soprattutto sulla 
direttrice autostradale che porta da Torino ad Aosta, situata 
ad ovest del territorio considerato.
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Figura 2
Densità abitativa.

Figura 3
Rappresentazione delle tendenze in termini di età della popolazione.

L’area in questione si trova, come si sarà compreso anche dal-
le precedenti descrizioni, sulla direttrice che porta da Torino 
ad Ivrea e quindi ad Aosta ed è percorso in direzione nord 
sud il territorio con un’autostrada, una strada statale, una 
ferrovia ed alcune linee bus; sono invece più precari i colle-
gamenti sulla direttrice est ovest.

Anticipando quanto sarà più avanti descritto, questi ed altri 
dati sono confluiti nei lavori di coprogrammazione, nel mo-
mento in cui ci si è interrogati su come dare forma alle idee 
che il tavolo di lavoro stava elaborando – in parte desunte da 
esperienze sviluppate in un contesto urbano – collocandole 
nello specifico contesto socioeconomico del territorio.

Figura 4
Collegamenti sul territorio.

Il Cissac

Il Cissac è il consorzio pubblico di comuni che gestisce, per 
delega dei 21 comuni soci, i servizi socioassistenziali nel ter-
ritorio. La soluzione consortile è molto diffusa in Piemonte, 
dove le normative regionali, al fine di assicurare un adeguato 
dimensionamento degli enti, da tempo prevedono la gestio-
ne associata dei servizi socioassistenziali, che nella maggior 
parte dei casi si attua appunto attraverso consorzi tra comu-
ni. Nello specifico, su 49 enti gestori della funzione socioas-
sistenziale in Piemonte, 34 sono consorzi tra comuni, 9 sono 
unioni di comuni o comuni nell’ambito di una convenzione 
con altri comuni, 3 sono comuni capoluogo di provincia con 
dimensioni abbastanza ampie da gestire le funzioni in pro-
prio e in tre casi i comuni hanno delegato l’Azienda sanitaria 
del territorio a gestire la funzione socioassistenziale.

Il consorzio ha un proprio Consiglio di Amministrazione, 
nominato dai comuni consorziati e quindi con una conno-
tazione “politica”, e uno staff tecnico con un Direttore a sua 
volta indicato dal Consiglio di Amministrazione che gestisce 
di fatto, entro linee generali indicate dal Consiglio di Ammi-
nistrazione, l’ordinarietà dei servizi. 

I comuni consorziati specificano quali materie intendono 
delegare – generalmente l’intero settore socioassistenziale 
– e quali eventualmente no; servizi e interventi assicurati 
dal consorzio sono specificati in una carta dei servizi. Ovvia-
mente vi possono essere materie “limitrofe” al welfare man-
tenute nell’autonomia dei comuni; ad esempio, il consorzio 
Cissac gestisce i servizi socioassistenziali, ma i comuni ge-
stiscono il settore casa, con necessità quindi di coordinare 
interventi contigui tra enti diversi. 

Nel corso degli anni sono state via via proposte ipotesi di ri-
forma della gestione consortile in Piemonte, in generale tese 
a promuovere una maggiore dimensione degli enti o a razio-
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nalizzarne le delimitazioni territoriali, così da farli coincidere 
con gli ambiti socioassistenziali (l’ultima proposta avanzata), 
o per porre mano ad alcune incongruenze tra i confini delle 
Aziende sanitarie e quelli di tali enti gestori, e così via. Una 
ricostruzione di queste vicende esula dagli scopi di questo ar-
ticolo, ma va comunque notato che, pur accogliendo via via 
talune indicazioni regionali, questi progetti hanno spesso in-
contrato la contrarietà degli enti interessati, anche per la cir-
costanza che la gestione consortile e le aggregazioni di comu-
ni che ne danno forma, hanno almeno in alcuni casi assunto 
un carattere abbastanza marcatamente identitario che, pur 
non senza tensioni, sembra in generale abbastanza resistente 
anche alle cangianti maggioranze politiche dei comuni stessi.

Al contempo, sarebbe errato leggere tali aggregazioni come 
tra loro isolate o statiche: a fronte di una regia istituzionale 
regionale piuttosto evanescente, si registrano casi di forme 
di collaborazione tra più consorzi, come nei casi più avan-
ti descritti a proposito del programma regionale WeCare, 
dove il Cissac Caluso ha presentato un progetto unitario in-
sieme ad altri sei enti gestori o delle iniziative formative su 
coprogrammazione e coprogettazione, auto organizzate dai 
consorzi stessi, cui hanno partecipato una pluralità di questi 
enti gestori. In altre parti della provincia di Torino sono in 
corso, nel periodo in cui questo articolo viene scritto, fusioni 
tra più enti. In sostanza, un sistema di aggregazione che, sep-
pure da alcuni punti di vista non del tutto razionale, appare 
radicato e anche abbastanza dinamico.

   Prima della coprogrammazione

Le relazioni con il Terzo settore del territorio

L’esperienza di coprogrammazione qui ricostruita non nasce 
dal nulla; Cissac, come del resto molti degli enti gestori del 
territorio piemontese, aveva da anni rapporti strutturati sia 
con cooperative sociali per la gestione di servizi istituzio-
nali, sia con organizzazioni di volontariato, singoli cittadini 
volontari e soggetti informali per un insieme di azioni volte 
a rafforzare la coesione sociale e a rispondere ai bisogni di 
fasce deboli (solo per fare alcuni esempi, alcuni progetti di 
sostegno e affiancamento a famiglie indigenti, attività in fa-
vore di donne sole in difficoltà o vittime di violenza, progetti 
per l’inclusione di persone con disabilità).

Tra questi vari progetti ne va ricordato in particolare uno, rea-
lizzato nel 2018, che non aveva avuto come obiettivo uno speci-
fico intervento a favore di fasce deboli, ma che era finalizzato 
a creare una sorta di coordinamento tra i diversi soggetti della 
società civile per definire delle linee di sviluppo del territorio; 
erano state contattati, in quella circostanza, circa 80 gruppi e 
associazioni e si era sviluppato un interessante lavoro, dura-
to alcuni mesi, con il quale si erano elaborate alcune linee di 
azione condivise, provando anche a ricercare finanziamenti 
per realizzarle. Il gruppo aveva un alto grado di informalità, 
con una regia piuttosto debole da parte del consorzio e quan-
do le richieste di finanziamento presentate non andarono a 
buon fine e la persona che aveva tenuto la regia di questa ini-
ziativa – espressione di uno degli enti di Terzo settore – cessò 
il proprio incarico, questa esperienza si arenò.

La formazione del 2018

All’inizio del 2018, anche sull’onda dell’approvazione del Co-
dice del Terzo settore avvenuta nell’agosto precedente, ini-
ziavano nel nostro Paese a svilupparsi iniziative di coproget-
tazione; il livello di consapevolezza e di formalizzazione di 
tali iniziative era ancora piuttosto scarso e spesso un primo 
motore di interesse era dato anche dall’insofferenza per gli 
appesantimenti burocratici imposti dal Codice dei contratti 
pubblici, spesso sproporzionati. Vi era certa sensibilità nel 
cercare strade diverse dagli affidamenti per rapportarsi con 
il Terzo settore.

In tale contesto si colloca la scelta, da parte di Cissac, di attiva-
re un percorso formativo sulla coprogettazione svoltosi nell’a-
prile 2018. Il consorzio, che come meglio si preciserà più avanti, 
collaborava con altri enti gestori sul programma regionale We-
Care, decise di coinvolgere in tali iniziative formative, inizial-
mente pensate solo per i propri dipendenti, in prima istanza 
anche altri sei enti operanti in territori contigui e quindi anche 
enti in altri territori della regione, contattati prevalentemente 
sulla base di relazioni informali e del passaparola.

A tali iniziative parteciparono una cinquantina di persone in 
rappresentanza di circa la metà degli enti gestori piemontesi, 
con un livello di impegno e coinvolgimento non comuni. La 
circostanza appare particolarmente significativa se si consi-
dera che nacque come frutto della auto organizzazione degli 
enti stessi, al di fuori di fonti di finanziamento specifiche (e 
quindi autofinanziata); è inoltre doveroso notare come il mo-
tore di tali iniziative formative, capace di coinvolgere la gran 
parte degli enti gestori, sia stato proprio Cissac, pur essendo 
un ente di dimensioni medio piccole e territorialmente abba-
stanza periferico.

In altre parole, per una serie di circostanze, si era eviden-
temente intercettato un bisogno profondamente avvertito 
dagli enti gestori, molti del quali hanno effettivamente in-
trapreso, nei mesi successivi, esperienze di coprogettazione, 
così come lo ha fatto in modo significativo anche la Città di 
Torino, che non prese parte a questi incontri ma avviò signi-
ficative iniziative di coprogettazione tra cui, nell’autunno 
2018, il “Piano inclusione” della città. 

Il programma WeCare

Altra circostanza rilevante è stata la Strategia WeCare, un 
programma regionale a finanziamento comunitario che pre-
vedeva risorse aggiuntive sulla base di progetti presentati 
dagli enti gestori della funzione socioassistenziale (e, in due 
successivi bandi, dagli enti di Terzo settore e poi dalle impre-
se for profit); il tipo di azioni che potevano essere finanziate 
era abbastanza ampio da consentire agli enti gestori di indi-
viduare le proprie priorità territoriali, con il denominatore 
comune di conseguire, attraverso tale progetto, un rafforza-
mento della struttura dei servizi e non una mera offerta tem-
poranea di prestazioni aggiuntive all’utenza. 

Come già anticipato, Cissac e altri sei enti gestori in territori 
confinanti, decisero di partecipare insieme al bando; questa 
scelta certamente determinò alcune complessità organizza-
tive, richiedendo di progettare su un’area territoriale molto 
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ampia e non del tutto omogenea; ma rappresentò comunque 
un evento sorprendente (e unico nella Regione) che testimo-
nia una volontà di integrazione non scontata.

Tale programma regionale faceva inoltre riferimento alla co-
progettazione come metodo di lavoro richiesto per definire 
le alleanze territoriali che potevano comprendere, insieme 
all’ente gestore come capofila, sino a cinque partner di Terzo 
settore. Per completezza, va detto che l’ente incaricato dell’as-
sistenza tecnica per alcuni mesi sostenne con forza un’inter-
pretazione “minimalista” di tale previsione, affermando che 
la coprogettazione era da intendersi come una mera forma 
di confronto con gli enti di Terzo settore che poi avrebbero 
dovuto essere eventualmente coinvolti nelle fasi operative 
ad esito di gare di appalto; ma particolarmente significativo 
è il fatto che, a fronte di tale circostanza, il gruppo degli enti 
gestori il cui legame si era cementato con la comune parteci-
pazione al bando e con le giornate di formazione, interloquì 
più volte con l’assistenza tecnica e con gli uffici regionali, so-
stenendo con forza le ragioni di una concezione più ampia 
della coprogettazione, infine accettata dopo mesi di discus-
sioni anche animate. Se non stupiscono più di tanto, in una 
fase in cui l’amministrazione condivisa era ancora un tema 
abbastanza di nicchia, le incertezze della Regione e dell’assi-
stenza tecnica, è invece singolare la determinazione con cui 
tali enti gestori, sulla base di un’aggregazione spontanea, ab-
biano operato questo genere di pressione sull’ente finanzia-
to, a partire dalla convinzione maturata circa l’auspicabilità 
di un approccio collaborativo.

In ogni caso, il programma WeCare ha rappresentato un pas-
saggio importante relativamente ai temi dell’amministrazio-
ne condivisa per diversi motivi. In primo luogo, ha comporta-
to una prima esperienza di coprogettazione nella formazione 
stessa del partenariato pubblico – Terzo settore che ha par-
tecipato al bando, creando tra l’altro una cultura comune su 
questo tema tra tutti e sette gli enti gestori coinvolti. In se-
condo luogo, WeCare ha prodotto, in fase di realizzazione del 
progetto stesso (dal 2019 al 2021), l’attivazione di procedimenti 
strutturati di coprogettazione nell’ambito del progetto stesso 
o in azioni da esso derivate in quattro dei sette enti coinvolti, 
oltre che in altri enti gestori della regione Piemonte. È bene 
tra l’altro ricordare che tali procedimenti hanno inizio dopo il 
parere del Consiglio di Stato dell’agosto 2018, che, come è noto, 
sollevava notevoli dubbi sulla praticabilità dell’amministra-
zione condivisa e prima della sentenza 131 della Corte costi-
tuzionale che ha dissolto ogni dubbio sulla loro legittimità: in 
sostanza questi enti hanno con determinazione scelto stru-
menti di tipo collaborativo anche in una fase in cui ciò poteva 
esporre a qualche rischio da un punto di vista amministrati-
vo. Anche la coprogrammazione qui ricostruita è parte di tale 
percorso. Infine, non è superfluo ricordare che WeCare ha as-
sicurato una base di risorse economiche utili a coprire i costi 
di innesco di tali iniziative di amministrazione condivisa.

Una prima esperienza di coprogettazione

All’inizio del 2019 il consorzio Cissac avviò una prima espe-
rienza di coprogettazione per azioni relative all’area anzia-
ni; si trattava di un intervento che comportava l’impegno di 
risorse economiche limitate e che vide la partecipazione al 
tavolo di lavoro di 5 soggetti di Terzo settore, sia cooperativi 

che di volontariato. Rappresentò, per Cissac, un primo ap-
proccio a quanto pochi mesi prima era stato studiato in sede 
formativa, utile a mettere luce le potenzialità dello strumen-
to, ma anche a innescare la riflessione che avrebbe portato 
alla successiva scelta di coprogrammare: si constatò, in altre 
parole, che, pur nella positività dell’esperienza fatta, l’avere 
posto il tavolo di lavoro di fronte ad uno schema precostitu-
ito da parte degli uffici, determinava un potenziale impove-
rimento dei margini di innovazione, da cui derivò appunto 
la consapevolezza dell’opportunità di intraprendere, nell’am-
bito del programma WeCare, un’iniziativa di coprogramma-
zione preliminare ad eventuali coprogettazioni. E di questo, 
appunto, si tratta nelle pagine che seguono.

   L’avvicinamento alla 
coprogrammazione

Nell’autunno 2019 la direzione del Cissac era determinata ad 
avviare un percorso di coprogrammazione che, nell’ambito 
delle priorità molto generali di inclusione sociale previste 
da WeCare, portasse, a partire da un’analisi condivisa dei bi-
sogni del territorio, a definire una strategia di inclusione di 
persone e fasce di popolazione fragili.

Da novembre 2019 a febbraio 2020, quando poi verrà pubbli-
cato l’Avviso pubblico, ha luogo un lavoro preparatorio che 
coinvolge sia gli uffici del Cissac sia gli enti di Terzo settore 
del territorio; è, in sostanza, un percorso di avvicinamento 
dove, attraverso successive interlocuzioni, si giunge a preci-
sare il tema che sarà oggetto dell’Avviso.

Si sceglie di procedere attraverso passaggi successivi. In pri-
ma istanza, gli uffici di Cissac organizzano, sulla base di un 
formulario comune, una raccolta di dati relativa a utenti se-
guiti e loro caratteristiche, utenti potenziali non in carico ai 
servizi, interventi in atto. Se questa ricognizione valorizza le 
conoscenze accumulate dagli uffici, vi è subito la consapevo-
lezza che essa rappresenti solo passo iniziale, cui dovranno se-
guirne altri due. Il primo consiste nel completare tali dati con 
le informazioni e percezioni sia degli operatori Cissac, sia del 
Terzo settore; e a questo proposito, sono organizzati momenti 
di confronto in cui gruppi misti di operatori Cissac e del Terzo 
settore, a partire dalla iniziale condivisione dei dati dei servizi, 
confrontano, per ciascun settore di intervento (minori e fami-
glie, persone con disabilità, anziani), le letture dei bisogni com-
ponendo i punti di vista dei diversi soggetti, sia con attenzione 
agli aspetti quantitativi che qualitativi. Il secondo passaggio 
risponde ad una delle convinzioni che stava nel frattempo 
maturando nello staff Cissac, e cioè che fosse necessario af-
frontare il tema dell’esclusione sociale il più possibile in termi-
ni trasversali e quindi non con riferimento a ciascuna catego-
ria di utenti; in sostanza che per giungere a definire l’oggetto 
di coprogrammazione fosse necessario smontare l’approccio 
per categoria e rimontarlo in termini concettualmente diversi 
e trasversali; anche questo fu oggetto di confronto in riunioni 
aperte ai partner di Terzo settore, che videro, tra fine 2019 e 
inizio 2020, una notevole partecipazione.

Entrambi questi passaggi, come si vedrà, hanno poi contri-
buito a definire l’oggetto della coprogrammazione.
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In questi incontri si mette progressivamente a punto una 
concezione condivisa della relazione tra enti pubblici e Terzo 
settore, ispirata ai contributi che in anni recenti Felice Scal-
vini ha portato nella sua esperienza come assessore ai servi-
zi sociali del Comune di Brescia: il considerare cioè il welfare 
locale come un prodotto di molteplici attori tra i quali l’isti-
tuzione pubblica che assicura la funzione socio assistenziali 
(e gli altri enti pubblici: l’Azienda sanitaria, la scuola, i servizi 
per l’impiego, ecc.) con i suoi servizi; in questa visione però 
i servizi di Cissac rappresentano uno dei punti di presa in 
carico dei bisogni, insieme a quelli assicurati da cooperative 
sociali, associazioni, pro loco, parrocchie, dalle forme di ag-
gregazione informale, dall’impegno dei cittadini attivi, delle 
famiglie e di altri caregivers, di imprese socialmente respon-
sabili. Rispetto a questo panorama, il ruolo di Cissac, a parte 
la gestione (diretta o tramite affidamento) di taluni servizi, 
è quella di animare, sostenere, integrare la rete territoriale.

Si giunge quindi, nel gennaio 2020, alla formulazione condi-
visa dell’idea da porre al centro della futura coprogramma-
zione. In sintesi, dall’insieme di riflessioni sopra richiamate, 
Cissac giunge ad individuare una dimensione trasversale 
prioritaria per favorire l’inclusione sociale dei cittadini, con-
sistente nel lavorare per rendere più dense e significative le 
relazioni e i legami di fiducia, sia tra persone che tra persone 
e istituzioni.

E questo è il primo passo di un “imbuto” che da una finalità 
molto generale, coerente con le previsioni del programma 
WeCare (la coesione sociale) porta alla scelta di una delle vie 
possibili (lavorare sulle relazioni e la fiducia): non certo l’u-
nica e forse nemmeno la più probabile, in un panorama di 
interventi che poteva riguardare interventi economici, inter-
venti sul fronte delle opportunità di lavoro, pratiche di rior-
ganizzazione dei servizi e molto altro. Si tratta, come antici-
pato, di una dimensione trasversale, nel senso che relazione 
e fiducia sono temi che riguardano tutti i cittadini: famiglie, 
anziani, ragazzi, persone con disabilità, ecc.

All’interno dello staff di Cissac questo esito è fonte di discus-
sione, si vuole valutare se non rischi di essere troppo vago, vi 
è il timore che poi la coprogrammazione “giri a vuoto” senza 
riuscire a trovare un approdo operativo, ma, dopo alcune di-
scussioni interne, si giunge alla determinazione di accettare 
il rischio e di proseguire su questa strada.

Questo percorso preliminare, partito nel novembre 2019, si 
chiude così a fine gennaio 2020; gli uffici del Cissac si pre-
parano quindi ad istruire gli atti amministrativi connessi al 
procedimento di coprogrammazione. 

   L’Avviso pubblico

L’Avviso di indizione del procedimento di coprogrammazio-
ne, redatto ai sensi dell’art. 55 del d.lgs. 117/2017 (il Codice del 
Terzo settore) e quindi, da un punto di vista procedimenta-
le, conformato alla legge 241/1990, è pubblicato il 20 febbraio 
2020, con scadenza 13 marzo. Ma nel frattempo, come sappia-
mo, l’Italia è caduta nella fase più buia del lockdown, impen-
sabile avviare una coprogrammazione in quel contesto, non 
solo per le limitazioni agli incontri e agli spostamenti, ma an-
che perché il clima non consente di concentrarsi su pensieri 
diversi dall’emergenza.

Il termine di scadenza dell’Avviso viene prorogato più volte, 
sino infine a cogliere quella limitata finestra, tra il rientro 
dopo la pausa estiva e la nuova impennata dei contagi di ot-
tobre, in cui è stato possibile realizzare, con le necessarie mi-
sure di sicurezza, riunioni in presenza e in cui la mente delle 
persone era in grado di guardare al futuro e quindi vi erano 
le condizioni minime per avviare una coprogrammazione.

L’Avviso si caratterizzava per una bassa selettività in ingres-
so, motivata dal fatto che, trattandosi di coprogrammazione, 
non era ragionevole ricercare esperienze gestionali signifi-
cative e che il tema, la creazione di relazioni e di fiducia, non 
presuppone esperienze settoriali o professionali specifiche. 
In seguito alla risposta al bando sono state ammesse alla co-
programmazione 28 organizzazioni; di queste, 21 sono enti di 
Terzo settore (6 cooperative sociali, 2 consorzi, 1 impresa so-
ciale, 6 Organizzazioni di Volontariato, 6 Associazioni di Pro-
mozione Sociale), mentre gli altri soggetti, se pur estranei al 
Terzo settore, sono – facendo proprio il principio di allarga-
mento ripreso tra gli altri dalla Legge 65/2020 della Regione 
Toscana – enti comunque in grado di contribuire validamen-
te alle finalità dell’avviso.

Allegata al bando vi era la sintesi di lavori della fase prepara-
toria prima descritta e quindi elementi quantitativi e quali-
tativi sulle forme di fragilità presenti sul territorio.

L’Avviso specificava che la conclusione del procedimento 
non avrebbe previsto l’attivazione di rapporti economici con 
soggetti di Terzo settore, essendo tale esito semmai conse-
guente a successivi procedimenti di coprogettazione o di af-
fidamento, ma che l’obiettivo sarebbe stato l’individuazione 
dei “bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine necessa-
ri, delle   modalità di realizzazione degli stessi e delle risorse 
disponibili”, sarebbe stato in altre parole decidere le politiche 
del territorio in relazione al tema della costruzione dei rela-
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zioni e di fiducia per contrastare l’isolamento di persone fra-
gili; ma d’altra parte Cissac ha ritenuto di inserire nell’Avviso 
una quantificazione delle risorse da dedicare agli interventi 
che sarebbero stati individuati, pari a 70 mila euro. 

Si tratta di una scelta importante, per diversi motivi. Seppur 
si tratti di un importo limitato, evidenzia il fatto che l’ammi-
nistrazione procedente è determinata ad assicurare un pro-
prio investimento per il raggiungimento degli obiettivi indivi-
duati, segno che li ritiene effettivamente importanti e questo 
responsabilizza i convenuti rispetto al fatto che non si tratti 
di lavorare su scenari meramente ipotetici, ma su interventi 
che, una volta definiti, già godranno di una base concreta di 
risorse per la loro realizzazione. Si tratta inoltre di un’aper-
tura di fiducia non scontata; fatto salvo che rimane in capo 
all’amministrazione e quindi al Cissac la valutazione finale de-
gli esiti della coprogrammazione e quindi l’approvazione del 
documento che sarebbe stato prodotto dai tavoli di lavoro, il 
(potente) messaggio dato al Terzo settore locale è una coeren-
te conseguenza dei principi dell’amministrazione condivisa: 
Cissac e gli altri 28 enti coprogrammanti esercitano congiun-
tamente una responsabilità pubblica che comprende la scelta 
di come destinare le risorse della pubblica amministrazione, 
oltre che le risorse le risorse ulteriori che nel corso del pro-
cedimento sarebbero state individuate grazie al partenariato.

Al tempo stesso è chiaro – e in effetti, come si vedrà più avan-
ti, questo è stato l’esito dei lavori – che i 70 mila euro di Cissac 
avrebbero solo in parte coperto la necessità di risorse utili a 
sostenere gli interventi individuati e che quindi si sarebbero 
dovute mettere in atto anche strategie diverse.

Con questi presupposti, dopo le successive proroghe dovute 
al Covid, Cissac e gli altri 28 enti coinvolti nella coprogram-
mazione, si sono ritrovati per due giornate di lavoro nel set-
tembre 2020.

   Il metodo di lavoro

La coprogrammazione si è svolta su due giornate di lavoro e 
lo staff di Cissac è stato affiancato, per la gestione dei tavoli, 
da un consulente esterno, con il quale è stato concordato il 
metodo di lavoro, articolato su più fasi.

Preliminarmente, i partecipanti alla coprogrammazione 
hanno ricevuto i materiali descrittivi elaborati nella fase 
preparatoria e sono stati sollecitati dallo staff Cissac a pren-
derne visione e a sviluppare riflessioni a partire dai dati e 
dalle valutazioni provenienti dalla fase preparatoria. 

In ogni caso, dopo avere richiamato brevemente gli obiettivi 
della coprogrammazione e il metodo di lavoro che si sarebbe 
utilizzato, i partecipanti sono stati invitati a dedicare alcuni 
minuti ad un lavoro singolo di lettura della documentazione 
preliminare e di formulazione delle proprie idee; con ciò si è 
inteso chiarire sin dall’inizio la natura dei lavori: non una “ri-
unione” dove esprimere pensieri in libertà, ma la prima fase 
di un procedimento amministrativo di cui essere responsa-
bilmente coprotagonisti, avendo ben presenti tanto gli obiet-
tivi, quanto i passaggi sino a quel momento già compiuti e 
sintetizzati nella documentazione allegata all’Avviso.

Il secondo momento di lavoro ha previsto il confronto a cop-
pie, in cui ciascuno è stato invitato a confrontare le proprie 
proposte con un compagno scelto a caso. Il motivo di questo 
passaggio è che l’atto stesso di verbalizzare un’idea aiuta la 
persona a metterla a fuoco, il doverla spiegare aiuta a razio-
nalizzarla, a comprendere se ha debolezze manifeste, così 
come la reazione dell’interlocutore, in un contesto informale 
e protetto come quello della relazione a due, è di aiuto per 
chiarire le proprie posizioni e testarle.

La combinazione di questi due primi momenti aveva l’obietti-
vo di arrivare alla discussione di gruppo, terza fase del lavoro, 
con idee già in parte sbozzate, ipotizzando che ciò avrebbe 
reso più produttivo il confronto. Si sono quindi formati grup-
pi di 5-6 persone, aggregate dallo staff Cissac sulla base di un 
criterio di eterogeneità tra Terzo settore imprenditoriale e 
Terzo settore basato sull’azione volontaria. Ai gruppi è stato 
dato il vincolo di discutere le proposte di ciascuno dei mem-
bri, eventualmente integrarle e ricombinarle, con l’obbiettivo 
di individuare sino a quattro idee da proporre in plenaria.

Appunto con l’esposizione in plenaria si è chiusa la prima 
giornata di lavoro. Le idee non sono state valutate, ma si è 
avviata al termine di ogni presentazione una discussione 
volta a chiarire eventuali aspetti poco chiari.

Il materiale prodotto nella prima giornata di lavoro è stato 
molto ricco ed eterogeneo, corrispondente ai post-it gialli 
della figura sotto riportata, già frutto dell’aggregazione di 
idee tra loro simili.

Nel tempo intercorso tra la prima e la seconda giornata si è 
reso necessario un lavoro di riaggregazione delle idee emer-
se, che ha portato a due risultati.

Il primo è stato quello di aggregare le idee emerse entro un 
certo numero di dimensioni: 
–  la cura di luoghi capaci di ospitare e facilitare le relazioni;
–  la creazione di occasioni in cui “fare insieme”, svolgendo 

cioè insieme attività di tipo diverso (artistiche, ricreative, 
di relazione, ecc.)

–  interventi sul fronte della mobilità per evitare che persone 
restino isolate;

–  la creazione di occasioni di ascolto;
–  un diverso modo di agire dei servizi istituzionali, più pros-

simo alla vita delle persone;
–  la formulazione di strategie di intervento coerenti, per evi-

tare le che azioni siano episodiche e disconnesse.

Ma, seppure così semplificato, il materiale risulta ancora 
troppo poco “maneggevole”, laddove l’obiettivo sia, come in 
questo caso, individuare, coerentemente con gli obiettivi di 
una coprogrammazione, concreti interventi da attivare, sul-
la base dei quali orientare le risorse disponibili.

La seconda ipotesi di lavoro operata da Cissac e poi propo-
sta agli altri soggetti coinvolti nella coprogrammazione, 
fu quella di individuare, sulla base dei diversi interventi di 
presentazione ascoltati, UNA dimensione che fosse in gra-
do di assorbire al meglio anche le altre e che potesse poten-
zialmente diventare la base per i successivi ragionamenti. A 
questo proposito si evidenziò come l’enfasi di tutti i gruppi di 
lavoro fosse principalmente sul tema dei luoghi, che poteva 
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almeno essere in parte visto come “assorbente” altri temi: il 
“fare insieme” si può sviluppare nei luoghi, così come le azio-
ni di ascolto e nei luoghi si possono immaginare pratiche di 
lavoro sociale diverse da quelle che si svolgono in contesti 
istituzionali, per richiamare alcuni dei temi che si ritrovano 
sui post-it.

Il tema dei luoghi è da alcuni anni al centro delle 
riflessioni. Richiamando le riflessioni di Carlo An-
dorlini (2019), i luoghi sono visti come connettori di 
persone e di risorse, come attivatori di energie, come 
fattori di innesco dell’innovazione, come elementi di 
contaminazione e ricombinazione istituzionale, come 
catalizzatori di relazioni. In sostanza, si evidenzia 
come taluni spazi fisici (talvolta con una forte con-
notazione simbolica, nel caso ad esempio siano stati 
sottratti alla criminalità organizzata o al degrado) si 
riempiano di identità e di significati, assumendo le 
valenze sopra richiamate. Indubbiamente nelle rifles-
sioni sviluppate dal gruppo di lavoro impegnato nella 
coprogrammazione si avverte l’eco di questi stimoli 
culturali.

Queste considerazioni furono anticipate nel resoconto dei la-
vori inviato ai partecipanti unitamente al verbale della prima 
giornata e furono discusse in apertura della seconda giornata 
di coprogrammazione, svoltasi dopo due settimane. Si ebbe 
modo di constatare come la sintesi sopra richiamata fosse 
condivisa dal gruppo, così come lo era la scelta di fare dei “luo-
ghi” la dimensione unificante della coprogrammazione.

Si proseguì con l’analisi delle mappe tematiche utilizzate 
anche in questo articolo per descrivere il territorio, così da 
aiutare la contestualizzazione del tema del luoghi al territo-
rio; ad esempio molti interventi si sono concentrati sulle si-
militudini e le differenze nell’affrontare il tema dei luoghi in 
un contesto urbano – il riferimento quasi naturale, per con-
tiguità territoriale, è in questo caso all’esperienza delle Case 
del Quartiere a Torino – o in un contesto come quello in cui 
opera il Cissac. 

Si è quindi provato a ed esprimersi relativamente alle scelte 
che si impongono quando si deve passare dall’idea generale 
alla sua declinazione specifica.

Ad esempio, è meglio concentrare le risorse su un “luogo” 
centrale, rendendolo quindi fortemente attrattivo in termini 
di quantità e qualità delle iniziative svolte, ma scontando, vi-
sta la conformazione del territorio e dei mezzi di trasporto, il 
rischio che esso risulti poco raggiungibile da chi non risieda 
nei pressi, o meglio puntare su più luoghi decentrati, più po-
veri di iniziative ma prossimi al territorio? È meglio lavorare 
su luoghi esistenti (un bar, un’edicola, ecc.) che siano già pun-
ti di socialità naturali del territorio, ma che “appartengono a 
qualcuno” (con cui diventa necessario mediare i termini di 
fruizione), o luoghi nuovi che possono a pieno titolo essere 
considerati “di tutti”, ma che non hanno una storia di fre-
quentazione e richiedono quindi un notevole investimento 
per essere riconosciuti dalla cittadinanza?

Ovviamente quesiti come questo vedono risposte diverse a 
seconda dei punti di vista: chi si occupa di giovani predilige 
centri fortemente attrattivi con un cartellone importante di 
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iniziative, altri invece evidenziano come il modello “Casa del 
quartiere” torinese sia inevitabilmente metropolitano, men-
tre in un contesto di paese sia necessario valorizzare punti di 
aggregazione informale esistenti.

Il gruppo dei 28 enti impegnati nella coprogrammazione ha 
in altre parole approfondito il tema dei luoghi, facendo sì che 
un auspicio inizialmente grezzo prendesse forma e operan-
do via via delle scelte, indicando delle priorità; il ruolo dello 
staff Cissac e del consulente è consistito principalmente nel 
rilanciare la discussione evidenziando le domande e le alter-
native e provando quindi a fare sintesi delle risposte.

Ad esito di questa sessione di lavoro, con la quale si è conclu-
sa la seconda giornata di coprogrammazione, si è proposta ai 
partecipanti la sintesi emersa dalla discussione, sottoposta 
ad approvazione; da tale sintesi è poi stato redatto il docu-
mento finale, successivamente redatto in forma compiuta, 
inviato in visione ai partecipanti e poi da essi sottoscritto.

   Gli esiti della coprogrammazione

Al documento finale è affidato il compito di chiudere la ri-
flessione che rappresenta la risposta all’esigenza che Cissac 
di rafforzare le relazioni e i legami di fiducia per contrastare 
l’isolamento in particolare delle persone fragili. Tale rispo-
sta, in una coprogrammazione, non riguarda le specifiche 
azioni di competenza di uno specifico partner (semmai, 
quello può essere un esito di una successiva coprogram-
mazione), ma le strategie e le politiche: in altre parole, pa-
rafrasando l’art. 55 del Codice del Terzo settore, si tratta di 
individuare i bisogni da soddisfare, il tipo di interventi di 
conseguenza da attuare, il modo in cui realizzarli e le risorse 
da attribuire.

Questo è quanto il documento finale prova a fare.

Dopo un capitolo introduttivo in cui sono richiamate le fina-
lità generali della coprogrammazione in questione, si riper-
corre l’analisi del territorio illustrata anche in questo contri-
buto (punto 2 del documento finale) e i principali temi della 
discussione svolta (punto 3). Il punto 4 riguarda – aspetto qui 
più rilevante – le decisioni assunte coerenti con gli obiettivi 
di rafforzare le relazioni e i legami di fiducia.

La prima decisione riguarda la creazione di una cabina regia 
per governare e supportare tali interventi (punto 4.1). È un 
mutamento nelle modalità di governance che rende la col-
laborazione sperimentata nella coprogrammazione stabile 
e istituzionale, rispondendo così all’esigenza di interconnes-
sione tra territori e interventi che i tavoli di lavoro avevano 
ben evidenziato. La cabina di regia sovraintende e verifica 
l’attuazione delle azioni conseguenti alla coprogrammazio-
ne e si esprime su interventi che riguardino il tema delle re-
lazioni e della fiducia; possono farvi parte gli enti ammessi 
alla coprogrammazione che ne facciano richiesta, aprendo 
periodicamente la partecipazione ad altri enti con gli stessi 
requisiti; sono invece esclusi dalla cabina di regia gli enti che 
manchino a due riunioni consecutive.

La seconda decisione riguarda la realizzazione di una map-
patura dei potenziali luoghi di comunità presenti sul territo-
rio (punto 4.2). In un contesto fatto da tanti piccoli centri, ogni 
paese ha un proprio luogo naturale di ritrovo; questi luoghi 
vanno mappati, chiedendosi in quali sussistano le condizio-
ni – accessibilità, possibilità di concordare con i proprietari o 
gestori la possibilità di introdurre attività di tipo sociale – ne-
cessarie a farne dei “luoghi” di relazione nel senso inteso nel-
la coprogrammazione. Tale attività, pur riconosciuta come 
rilevante, aveva destato in fase di coprogrammazione alcune 
perplessità: mappare un territorio ampio, distribuito su 21 co-
muni, rappresenta un’impresa dispendiosa e ci si è chiesti se, 
malgrado l’utilità dell’operazione, tutto ciò fosse ragionevole 
rispetto alle risorse disponibili. Tale timore è stato superato 
grazie alla disponibilità espressa dai partecipanti alla co-
programmazione – travasabile domani agli stessi soggetti in 
quanto membri della Cabina di regia – a farsi carico ciascuno 
per la propria parte di territorio della mappatura in questio-
ne senza richiedere indennizzi o compensi; Cissac inoltre ha 
successivamente individuato un proprio operatore che può 
essere distaccato per alcune ore per fungere da punto di rife-
rimento e coordinamento di questa azione di mappatura. La 
disponibilità offerta dai partecipanti alla coprogrammazione 
rappresenta di fatto una importante forma di corresponsa-
bilizzazione dei partner di Terzo settore. Anche tale azione 
non richiede atti specifici ed è stata avviata nelle settimane 
successive alla firma del documento finale.

Accanto a ciò, la coprogrammazione ha individuato taluni 
interventi specifici da realizzare, definendo le priorità nell’al-
locazione delle risorse e indicando, come modalità di realiz-
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Figura 7
Esempio di scelte che si impongono quando si deve passare dall’idea 
generale alla sua declinazione specifica.

CENTRALIZZARE

ATTRATTIVO SCARNO

DI NESSUNO, QUINDI DI TUTTI È GIÀ DI QUALCUNO

POCO RAGGIUNGIBILE PROSSIMO

NON PARTECIPATO NELLA 
QUOTIDIANITÀ ABITUDINE A FREQUENTARLO

DECENTRARE

UN NUOVO LUOGO UN LUOGO ESISTENTE
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zazione degli stessi, l’utilizzo di un metodo di amministrazio-
ne condivisa e quindi, in questo caso, di una coprogettazione.

Il primo e principale intervento di cui si evidenzia la necessi-
tà di attivazione è rappresentato dallo sviluppo dei luoghi di 
comunità (punto 4.3); rifacendosi alle alternative sopra richia-
mate, la scelta del gruppo è stata quella di dare priorità allo 
sviluppo di luoghi di relazione in modo decentrato e diffuso e 
a partire dai luoghi già oggi riconosciuti dalla cittadinanza, da 
meglio individuare tramite la mappatura. Al tempo stesso si 
è evidenziata la necessità di sviluppare una progettazione su 
luoghi non materiali (punto 4.4), dimensione che va senz’altro 
precisata, ma che comprende luoghi itineranti (ad esempio un 
bus con funzioni di biblioteca) e luoghi virtuali, quindi tutte le 
interazioni, radicate sul territorio, costruibili attraverso la rete 
e che possono essere particolarmente significative laddove si 
prolunghi la necessità limitare i contatti interpersonali fisici. 
A questi due obiettivi saranno dedicati i 70 mila euro messi a 
disposizione da Cissac oltre ad eventuali risorse in varie for-
me messe a disposizione dagli enti di Terzo settore.

L’altra ipotesi, quello di un luogo fortemente attrattivo, in cui 
convergano iniziative artistiche, di intrattenimento, di for-
mazione, attività di associazioni del territorio, con spazi di 
incontro e di convivialità ecc. – in altre parole, il modello del-
le Case del quartiere realizzato con successo nella metropoli 
– è stata comunque ritenuta utile, ma non prioritaria rispet-
to a quella dei luoghi diffusi; si è inoltre constatato che essa 
richiede un dispendio di risorse economiche ed organizzati-
ve notevoli. La scelta pertanto è di includerla tra le azioni da 
realizzare (punto 4.5), affidando però agli attuatori la ricerca 
di risorse diverse e ulteriori dai 70 mila euro iniziali.

Queste tre azioni sono una eredità che la coprogrammazio-
ne lascia ad una futura coprogettazione, che è in fase di av-
vio nel momento in cui questo articolo viene pubblicato.

   I passi successivi

Dopo gli incontri di settembre una serie di fattori contingenti 
e la recrudescenza del Covid determinarono uno slittamento 
dei tempi di formalizzazione e sottoscrizione del documento 
finale, avvenuta solo nel gennaio 2021. Accanto ai problemi 
pratici, la seconda ondata della pandemia, che aveva portato 
il Piemonte a ridiventare zona rossa nel novembre 2020, aveva 
portato con sé un clima poco incline a guardare al futuro e in 
specifico a trasformazioni di medio periodo. Ciò detto, con la 
sottoscrizione del documento finale, si è aperta tra febbraio 
e marzo 2021 la fase successiva: la costituzione della cabina 
di regia, un percorso formativo comune sulla progettazione, 
l’inizio della mappatura e soprattutto l’avvio della coprogetta-
zione, previa un’azione formativa alla progettazione realizza-
ta nell’ambito del già citato programma regionale WeCare.

Le prime iniziative

Anche se i successivi atti hanno chiesto alcune settimane per 
la formalizzazione, il clima creato nel corso della coprogram-
mazione ha favorito un cambio di passo nella collaborazione. 
Nell’ambito di una iniziativa formativa inclusa in WeCare e 
relativa alla progettazione, alcuni tra i partecipanti al tavolo 
hanno infatti individuato un’opportunità di finanziamento 
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Figura 8
Schema del documento finale prodotto dagli incontri di coprogrammazione.
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specifica per i progetti relativi ai “luoghi” con conseguen-
ti scelte non scontate nell’ambito della costituenda cabina 
di regia: finalizzare in modo più specifico l’azione formativa 
sviluppata entro WeCare ad abilitare il gruppo per occasioni 
di finanziamento come quella in corso e iniziare a ragionare 
come “gruppo territoriale” che sviluppa in modo unitario e 
supporta un progetto di sviluppo locale; da ciò deriva la scelta 
di inquadrare il bando di cui sopra non come opportunità su 
cui le diverse organizzazioni avrebbero avviato una competi-
zione, ma come una possibilità di reperire risorse da mettere a 
disposizione di un progetto comune che si va formando; cosa 
che, indipendentemente dall’esito – non noto nel momento 
in cui questo articolo è pubblicato – rappresenta un successo 
non marginale in un territorio in cui, come altrove, i soggetti 
di Terzo settore si vedevano sino a ieri come competitor. 

Cabina di regia

La prima indicazione emersa dalla coprogrammazione è 
stata quella della costituzione di una cabina di regia, utile a 
dare stabilità e continuità ad un luogo di analisi e program-
mazione comune tra enti pubblici e Terzo settore. Tale de-
cisione non prevedeva, per essere attuata, passaggi diversi 
dall’assunzione degli atti amministrativi da parte del Cissac, 
cosa che è avvenuta nel marzo 2021. Si tratta di fatto di una 
sorta di “accreditamento” nel senso inteso dall’art. 55 del Co-
dice e cioè dell’individuazione attraverso un procedimento 
di evidenza pubblica di soggetti che assumono un ruolo di 
partner dell’amministrazione in uno specifico ambito.

La mappatura

Il lavoro di mappatura si è svolto nell’aprile-maggio 2021 con il 
concorso di una pluralità di enti coinvolti nella coprogramma-
zione e con un investimento specifico ulteriore assicurato dal 
Cissac ed è stato funzionale all’obiettivo esplicitato nella copro-
grammazione di valorizzare i luoghi già oggi densi di relazione. 
La relazione finale della mappatura, oltre a sviluppare un’ana-
lisi delle diverse aree del territorio, ha verificato per ciascuno 
dei comuni del consorzio i luoghi con caratteristiche che li 
rendono potenzialmente “luoghi di comunità” includibili nella 
coprogettazione. Da questa mappatura è emersa l’esistenza di 
48 di questi luoghi: sedi di associazioni, circoli, pro loco, farma-
cie, gruppi sportivi, locali, oratori e molto altro; di questi solo 12 
erano noti ai servizi e in qualche modo già inseriti in azioni del 
Cissac, 10 erano noti ma non utilizzati e ben 26 non erano noti. 
Tutto questo rappresenta un patrimonio lasciato in eredità alla 
fase di coprogettazione in partenza nel giugno 2021.

L’avviso di coprogettazione

Nei giorni in cui questo articolo viene redatto, il Cissac sta pub-
blicando l’avviso di coprogettazione conseguente all’esito del-
la coprogrammazione, mettendo a disposizione 70 mila euro 
per le azioni definite in quella sede e quindi per lo sviluppo di 
luoghi di comunità; è chiaro che questa cifra va intesa come 
moltiplicatore di energie territoriali che sono state mobilitate 
nell’ambito di questa esperienza e il futuro potrà dirci se tale 

auspicio riscontro. Si tratta di un provvedimento che rappre-
senta l’esito natura del percorso intrapreso e conferma la scel-
ta dell’ente di rifarsi ai principi dell’amministrazione condivisa.

Il “co” dà forma alla programmazione pluriennale

Anche se da un punto di vista cronologico il Piano Program-
ma è antecedente agli esiti della coprogrammazione, può 
essere utile chiudere questa panoramica con un atto che 
evidenzia come l’idea dell’amministrazione condivisa abbia 
trovato uno spazio di rilievo che va al di là della singola espe-
rienza qui raccontata.

Lo Statuto del Cissac1 prevede infatti l’approvazione di uno 
strumento (il “Piano Programma”) che costituisce il “docu-
mento di programmazione dell’ente che determina gli indi-
rizzi dell’attività del Consorzio” (art. 32bis). Tale documento 
sviluppa una programmazione su base triennale in cui sono 
delineati sia gli aspetti economici, sia quelli relativi allo svi-
luppo dei servizi; si tratta di un documento che in sostanza 
definisce le linee di indirizzo che l’Assemblea dei comuni con-
sorziati affida all’azione del Consiglio di Amministrazione 
dell’Ente e del Direttore. 

Già il precedente Piano Programma conteneva degli orienta-
menti alla collaborazione con il Terzo settore, ma il Piano Pro-
gramma approvato nel dicembre 2020 (quindi nelle settimane 
in cui l’esperienza di coprogrammazione qui approfondita 
veniva indetta) e relativo agli anni 2021-2023 contiene alcuni 
passaggi che evidenziano come la scelta collaborativa sia di-
ventata in qualche modo “strutturale” per il Cissac. Si legge 
infatti, a proposito dei temi trattati, che le azioni andranno 
sviluppate ricorrendo alla coprogrammazione (dopo avere ri-
chiamato la normativa, viene specificato che si tratta del “mo-
mento in cui tutti gli attori sociali possono partecipare a pieno 
titolo alla formazione delle politiche pubbliche, portando la 
propria capacità di lettura”) e alla coprogettazione; si specifica 
inoltre che “la co-programmazione e la co-progettazione non 
sono solo strumenti ammnistrativi, ma sono un metodo di 
lavoro che favorisce percorsi di innovazione sociale: intercet-
tando effettive vulnerabilità, creando reti, avviando iniziative 
condivise tra enti pubblici e privati volte ad affrontare proble-
mi emergenti ed utilizzando in modo più efficiente le risorse 
economiche, in continuità e nel rispetto di tutto ciò che la co-
munità del territorio del CISSA-AC ha già costruito nel tempo 
in attuazione del c.d. principio di sussidiarietà circolare”. 

Questa impostazione trova riscontro in numerosi altri pas-
saggi del Piano Programma; per fare solo un esempio, laddo-
ve ad esempio si definisce la mission dell’Ente affermando 
che il Cissac deve “costruire sul territorio un’alleanza strate-
gica tra le parti, che ridefinisca i ruoli e individui priorità, im-
pegni e responsabilità di ciascun attore… Cissac deve essere 
cabina di regia e facilitatore di reti, il Terzo settore può essere 
propulsore di nuove iniziative anche sotto forma di co-pro-
gettazione e co-produzione/co-gestione…”.

Questi pur sintetici cenni indicano che le esperienze di co-
programmazione e coprogettazione qui ricostruite non rap-
presentino una incursione occasionale nell’amministrazione 

1  https://www.cissac.it/it-it/il-consorzio-/statuto
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condivisa, ma entrino a far parte delle strategie che caratte-
rizzano l’ente nella sua programmazione di medio periodo.

   Conclusioni 

Giunti alla fine di questa ricostruzione, è utile chiedersi cosa 
questa esperienza di coprogrammazione, i cui principali pas-
saggi sopra descritti sono ricostruiti nella Figura 9, possa 
dire anche a chi opera in territori e settori diversi. 

In primo luogo, il lavoro del Cissac e dei suoi partner territo-
riali ripropone la rilevanza del momento della programma-
zione e, nello specifico, della coprogrammazione. È per molti 
versi singolare che il diffuso interesse per l’amministrazione 
condivisa si sia sino ad ora concentrato prevalentemente 
sulla coprogettazione, lasciando in secondo piano la copro-
grammazione che pure parrebbe, a rigor di logica, rappre-
sentarne un antecedente. Quello che sta avvenendo in molti 
territori (e di fatto anche in questo caso è avvenuto così) è in 
realtà il processo contrario: si inizia a coprogettare, si inizia 
quindi dall’attività percepita come più concreta e legata all’o-
peratività; è però proprio l’apprezzamento delle esperienze 
di coprogettazione che porta ad interrogarsi sull’opportu-
nità che gli oggetti della progettazione condivisa siano essi 
stessi collocati entro scelte politiche frutto anch’esse di per-
corsi collaborativi. Questo porta a riconoscere la coprogram-
mazione come il primo e da un certo punto di vista più rile-
vante frutto di una concezione autenticamente sussidiaria, 
in cui quindi non solo singoli progetti, ma politiche e stra-
tegie sono frutto di corresponsabilizzazione e condivisione.

Una volta che la coprogrammazione si è innescata, sarebbe 
però limitativo e un po’ meccanicistico concepirla meramente 
come “antecedente” alla progettazione e alla realizzazione de-
gli interventi; la scelta del partenariato di attivare una cabina 
di regia – similmente a scelte analoghe di altri enti, che accanto 

alle attività di coprogettazione hanno dato vita a strutture che 
valutano e reindirizzano gli interventi – ci dice che la riflessio-
ne sulle strategie non è mai conclusa una volta per tutte e che 
anche quando si arriva ad un punto fermo, tale da originare la 
progettazione di specifici interventi, rimane aperto un cantie-
re che ha caratteristiche ricorsive: la cabina di regia orienta e 
poi valuta gli interventi, ma gli interventi, nel loro concretiz-
zarsi offrono elementi utili a successive riprogrammazioni.

La costituzione della cabina di regia ci dice anche un’altra 
cosa: che i partenariati tendono a consolidarsi in soluzioni 
istituzionali, a sfuggire dall’episodicità di una singola circo-
stanza, diventando un modo di operare ordinario per i sog-
getti coinvolti. Anche se la cabina di regia non costituisce un 
vero e proprio sistema di accreditamento ai sensi dell’art. 55 
del codice del Terzo settore, ne richiama la logica: un elenco 
aperto, costituito con criteri definiti, che accoglie soggetti 
che instaurano in modo stabile un rapporto collaborativo 
con la pubblica amministrazione.

Un altro elemento che si può trarre da questa storia è che 
il momento della assunzione della decisione è solo il punto 
finale di un percorso di formazione della decisione molto 
più lungo e complesso, talvolta non lineare. In tale percorso 
vanno contemperati piani diversi: il rigore del procedimento 
amministrativo e la consuetudine di relazione informale tra 
i soggetti che ne sono protagonisti, il momento dell’espres-
sività e dell’emersione delle idee con la capacità di sintetiz-
zare gli esiti del lavoro, l’esigenza di confrontarsi e quella di 
giungere ad un risultato. Non vi è una formula certa e valida 
per ogni occasione, quanto piuttosto la continua ricerca di 
un equilibrio tra istanze talvolta diverse, all’interno di un 
sistema di vincoli e opportunità – il tempo, le risorse, le com-
petenze, gli obiettivi e, in questo frangente, la pandemia – in 
cui una esperienza di amministrazione condivisa si realizza.
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Figura 9
Fasi dell’esperienza di coprogrammazione del Cissac.
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I due articoli che seguono, l’uno a firma di Michele Bianchi e l’altro di Luca 
Tricarico e Lorenzo De Vidovich, affrontano con approcci diversi il tema 
della relazione tra un’impresa e la comunità in cui opera. Si tratta di una 
dimensione emergente negli interessi degli studiosi e per certi versi sor-
prendente in un’economia globalizzata.
 
Bianchi sviluppa il tema delle cooperative di comunità con particolare 
riferimento alla funzione che esse svolgono di offrire uno spazio – opera-
tivo e pragmatico, non ideologicamente orientato – in cui una comunità 
può ragionare sul proprio futuro ed essere protagonista di azioni di ri-
lancio e di sviluppo, trovando in ciò occasione di riaffermare la propria 
identità.

Tricarico e De Vidovich riflettono sulle possibili risposte place-based per 
un rilancio delle città post pandemia basate su “economia di prossimità”, 
evidenziando il ruolo che in tale scenario posso assumere le imprese so-
ciali, a partire dalla loro capacità di proporre una risposta territorializzata 
e comunitaria: gli approcci di co-creazione di valore da sempre promossi 
negli ecosistemi imprenditoriali delle imprese sociali e delle cooperative 
saranno un bagaglio di pratiche ed esperienze da valorizzare e integrare 
per indirizzare le politiche economiche che verranno.

Le imprese sociali e le loro comunità

Le cooperative di comunità 
come nuovi agenti di 
aggregazione sociale e 
sviluppo locale
Michele Bianchi

Economie di prossimità post 
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saggio

Le cooperative di comunità come nuovi agenti di 
aggregazione sociale e sviluppo locale

Michele Bianchi
Università degli Studi di Parma

Il fenomeno delle cooperative di comunità è recentemente emerso nel panorama nazionale e, con il tempo, 
si sta ritagliando un ruolo sempre più di rilievo all’interno dei processi di sviluppo locale. Sebbene il dibattito 
scientifico abbia già affrontato lo studio di questa nuova forma cooperativa, definendone il modello e la fun-
zionalità, risulta comunque interessante interrogarsi su quale ruolo rivestano queste forme di cooperazione 
per le proprie comunità di riferimento. 
L’obiettivo di questo saggio è proporre una riflessione teorica sul ruolo sociale che le cooperative di co-
munità stanno conquistando nei territori. Sulla base di un’analisi di dati secondo il metodo della grounded 
theory si espone la tesi di come le cooperative di comunità stiano colmando dei vuoti d’azione lasciati da 
altre istituzioni. In questo lavoro si propongono tre chiavi interpretative: 1) le cooperative di comunità come 
nuove strumenti di partecipazione politica (i cittadini dibattono sul destino delle proprie comunità); 2) le 
cooperative di comunità come partner strategici degli enti locali in quanto facilitatori della partecipazione 
dei cittadini; 3) le cooperative di comunità come risposta al bisogno psico-sociale di un maggior “senso di 
comunità”. In generale, questo articolo vuole mettere in evidenza l’innovazione che queste esperienze stan-
no portando nel dibattito sullo sviluppo locale attraverso l’ibridazione di un modello d’impresa con le dina-
miche di partecipazione politica e sociale dal basso. 

Keywords: cooperative di comunità, sviluppo locale, sviluppo di comunità, community development, welfare, 
agenzie di sviluppo
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Abstract

   Introduzione 

Con il termine cooperativa di comunità s’intende una recen-
te evoluzione della forma cooperativa nel contesto italiano 
volta alla definizione di un nuovo approccio allo sviluppo lo-
cale teso a favorire i processi di partecipazione della popola-
zione al fine di rivitalizzare risorse, economie e culture locali 
(Bandini et al., 2015; Mori, Sforzi, 2018). Seppur privi di una 
definizione univoca ed un inquadramento giuridico, queste 
cooperative stanno trovando una loro collocazione nel pa-
norama dello sviluppo locale, inserendosi in un paradigma 
più ampio che vede la partecipazione diretta dei cittadini e 
delle organizzazioni nel pensare e definire le nuove traietto-
rie dello sviluppo locale (Provasi, 2004; Tortia, 2009; Battisto-
ni, Zandonai, 2017; Bernardoni, Picciotti, 2017). Questi proces-
si sono sicuramente favoriti da un’evoluzione del sistema di 
governo delle istituzioni locali (Bombardelli, 2011) ed anche 
da un nuovo protagonismo civico volto ad una maggior at-
tenzione ai temi inerenti la tutela dei beni comuni (Arena, 
Iaione, 2015; Borzaga, Zandonai, 2015). 

Questo saggio propone una lettura delle motivazioni so-
ciali e politiche che, oggi, spingono gruppi di cittadini ad 
organizzarsi in cooperative, autodefinite “di comunità”, per 
lo sviluppo locale. La tesi proposta è che queste esperienze 
dal basso cerchino non solo di colmare i vuoti lasciati dalle 
amministrazioni locali (alle prese con evidenti difficoltà di 
spesa) e dai fallimenti del mercato (Mori, Sforzi, 2018; Pezzi, 
Urso, 2018), ma anche al venir meno di alcune istituzioni fon-
damentali nella società del secolo scorso, come le organiz-

zazioni di massa, per far posto ad una società liquida, dove 
si ricerca un nuovo senso di comunità (Bauman, 2001). Se in 
passato le organizzazioni politiche, sindacali e sociali ave-
vano la capacità di aggregare le forze dal basso, all’interno 
di strutture locali e nazionali, e di sviluppare un dibattito 
pubblico che intermediasse le istanze dei cittadini con le 
istituzione locali (Della Porta, 2004), come magistralmente 
descritto da Putnam et al., (1993), oggi questo ruolo rimane 
vacante e le cooperative di comunità, insieme ad altre forme 
auto organizzate, sopperiscono in parte anche a questo. Nel 
dare risposta ai vuoti, le forze civiche stanno creando nuovi 
modelli di aggregazione, tra cui le cooperative di comunità, 
che risultano tra le proposte più interessanti in quanto for-
me ibride di imprese e processi di partecipazione sociale. 

L’articolo prende le mosse da una ricerca che ha coinvolto cin-
que casi studio. L’approccio metodologico si basa sulla formu-
lazione di una teoria interpretativa della realtà partendo dai 
dati raccolti sul campo, senza una pregressa strutturazione 
teorica o ipotesi da verificare. Il contributo s’inserisce quindi 
nell’ambito della Grounded Theory (Glaser e Strauss, 2009) e 
muove dalle considerazioni interpretative sul fenomeno delle 
cooperative di comunità in relazione al loro rapportarsi con i 
contesti socio-culturali-economici in cui sono inserite. 

Lo studio delle cinque cooperative è avvenuto nel corso di 
sei mesi con un lavoro di ricerca sul campo che ha previsto 
l’osservazione dei cooperatori ma, soprattutto, una serie di 
interviste semi-strutturate (84) con questi, parte dei loro so-
stenitori e/o utenti, di partner locali e di cittadini delle co-
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munità interessate. In un’analisi successiva dei dati è emerso 
come nei diversi territori si presentino delle comunanze in 
termini di come alcuni cittadini, che hanno una memoria 
storica delle organizzazioni di massa del secolo scorso, ve-
dano queste cooperative come un tentativo di compensare 
questo vuoto. Similmente, è interessante osservare come le 
generazioni più giovani, non avendo esperienza diretta di 
questi fenomeni di aggregazione di massa, rispondano ai 
bisogni con soluzioni autonome, indipendenti e depoliticiz-
zate. In ultimo, è peculiare vedere come gli amministratori 
locali, in alcuni casi, accolgano con entusiasmo ed incentivi-
no la nascita e sviluppo delle cooperative di comunità come 
una nuova forma di connessione alla popolazione locale ed 
un modo per meglio comprendere i bisogni locali a cui dare 
risposta. La proposta teorica di questo articolo consiste 
nell’interpretare le cooperative di comunità come una delle 
risposte che cercano di colmare l’assenza delle liquefatte isti-
tuzioni del passato; queste organizzazioni, nel novero delle 
iniziative di cittadinanza attiva, portano innovazioni signifi-
cative in quanto tengono insieme la creazione d’impresa (ra-
dicata sul territorio) con nuovi obiettivi sociali, quali l’aprire 
spazi sociali di aggregazione e discussione sullo sviluppo 
locale ed il rispondere a necessità psico-sociali di un nuovo 
“senso di comunità”. 

L’articolo si sviluppa come segue: una prima parte è dedicata 
al fenomeno delle cooperative di comunità per come ha avu-
to origine e si è sviluppato nel contesto italiano. A seguire è 
presentata la metodologia, con una descrizione dei dati rac-
colti ed il processo di analisi. La discussione analizza i dati 
emersi rispetto alla letteratura esistente ponendo in eviden-
za le relazioni tra fenomeni empirici e dibattito scientifico. 
Infine, le conclusioni presentano una triplice proposta di 
inquadramento teorico del ruolo delle cooperative di comu-
nità rispetto ai territori di riferimento, discutendo anche i 
limiti della ricerca e le prospettive future di sviluppo. Alle 
cooperative di comunità va riconosciuto, oltre al valore nel 
proporre un nuovo modello per lo sviluppo locale, anche 
un significativo ruolo sociale che abbraccia diversi aspetti, 
come il generare nuove dinamiche di aggregazione sociale 
per un maggior senso di comunità e il proporre spazi di di-
battito pubblico sui modelli di sviluppo supplendo a limiti e 
mancanze di altre istituzioni sociali. 

   Le cooperative di comunità nel 
contesto italiano

Sebbene ad oggi non esista una legge nazionale che defi-
nisca univocamente cos’è una cooperativa di comunità, è 
comunque possibile attingere dalla letteratura scientifica 
per inquadrare il fenomeno in un modo preciso. Si defini-
sce cooperativa di comunità un’impresa cooperativa che si 
distingue per identificare in maniera esplicita la propria co-
munità come primo beneficiario della propria azione (Bar-
tocci, Picciaia, 2013; Teneggi, Zandonai, 2017; Mori, Sforzi, 
2018; Dumont, 2019). Queste cooperative sono una delle più 
recenti evoluzioni del movimento italiano; se da una lato 
riprendono elementi fondativi della tradizione cooperativa 
(Mori, 2017), dall’altro apportano un’innovazione nel concetto 
di “mutualismo” estendendo i benefici, in maniera diretta ed 

indiretta, a tutti i membri della comunità (Bianchi, 2019). In 
un certo senso, queste cooperative proseguono il lavoro di 
sviluppo locale a forte valenza sociale iniziato già sul finire 
degli anni ‘80 dalle prime cooperative sociali (Provasi, 2004). 
Questa nuova forma propone però una visione più olistica 
dello sviluppo locale intrecciando aspetti dell’ambito sociale 
– intesi nel senso di aggregazione sociale più che della pro-
duzione di servizi (Bandini et al., 2015), con altre azioni volte 
direttamente allo sviluppo economico come la rigenerazione 
di asset locali (Bianchi, Vieta, 2019), la produzione di energia 
sostenibile (Bartocci, Picciaia, 2013), lo sviluppo culturale 
(Tricarico, Zandonai, 2018) o la cura e preservazione dei beni 
comuni (Burini, Sforzi, 2020). 

L’idea è quindi quella di strutturare una forma d’impresa 
che parta dall’analisi dei bisogni locali non limitandosi solo a 
quelli che i soci aggregati portano all’attenzione della coope-
rativa. Queste organizzazioni rappresentano un’evoluzione 
del ruolo sociale della cooperazione perché non solo si pro-
pongono sul mercato come forze collettive per soddisfare 
i bisogni dei soci invece di massimizzare i profitti (Bagnoli, 
2011), ma anche perché s’interessano in maniera più generale 
al bisogno dei concittadini che vivono nei medesimi territori 
pur non essendo questi formalmente membri (Mori, Sforzi, 
2018). Se il dibattito scientifico italiano ha avuto il merito 
d’identificare il ruolo che queste cooperative stanno assu-
mendo, quest’analisi intende fare un passo successivo pro-
ponendo un’interpretazione del perché solo in questi ultimi 
dieci anni si sia iniziato a parlare di “cooperative di comuni-
tà”. A ciò si aggiunge una riflessione sul ruolo sociale che le 
cooperative stanno assumendo nel creare dinamiche di ag-
gregazione e azione collettiva della cittadinanza attiva; se un 
tempo questa si esprimeva in forme più politicizzate, come i 
partiti, i sindacati e le altre organizzazioni a loro connesse, 
il punto è quindi capire se oggi queste organizzazioni stiano 
assumendo un ruolo simile a quello che caratterizzava quel-
le forme, ancora esistenti, ma meno permeanti nelle vite dei 
cittadini. 

Alla base di questa evoluzione della forma cooperativa si 
può trovare una riscoperta del valore dell’attivismo civico 
per il bene comune (Borzaga, Zandonai, 2015). Quindi, queste 
iniziative potrebbero vedersi come esempio locale di com-
munity development (Henderson, Vercseg, 2010; Craig et al., 
2011). Come sarà poi spiegato nell’analisi dei risultati, queste 
forme di cittadinanza attiva che si concretizzano in vari mo-
delli, tra cui anche le cooperative, possono essere interpreta-
te come una risposta alla mancanza di altre forme di aggre-
gazione e dialogo tra cittadini ed istituzioni, ruolo un tempo 
svolto da altre forme di organizzazione (Putnam et al., 1993; 
Ruzzeddu, 2013; Biorcio, Vitale, 2016). Il community develop-
ment è principalmente un processo di coinvolgimento di 
cittadini, organizzazioni e istituzioni locali per lo sviluppo 
di capacità volte a risolvere problemi socio-economici in 
maniera autonoma (Craig et al., 2008). Per far questo, le co-
munità possono far affidamento alle risorse locali presenti 
nei loro territori favorendo così un maggior senso di respon-
sabilità e autonomia (Kretzmann, McKnight, 1993). Alcuni 
dei risultati inducono però a pensare che queste forme di 
organizzazione dal basso siano delle innovazioni rispetto a 
come prima si regolavano i rapporti tra cittadini ed istituzio-
ni, con un nuovo ruolo della cittadinanza attiva che maggior-
mente struttura il suo apporto in forme non più oppositive 
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al pubblico ma di partnership e collaborazione. A ciò si ag-
giunge che in altri contesti internazionali, il community de-
velopment è stato implementato per favorire dei processi di 
crescita dal basso della cittadinanza attiva, di accrescimento 
del “senso di comunità”, di aggregazione di forze civiche per 
perorare le proprie cause, e di uso di questo processo da par-
te di enti locali per creare un rapporto diretto con i cittadini 
(Jones, Evans, 2008; Craig et al., 2011; Emejulu, 2016). 

Le considerazioni presentate in questo lavoro emergono dai 
dati di una precedente ricerca sulle cooperative di comunità 
italiane. Questi indicano come le cooperative analizzate sia-
no nate anche al fine di sopperire a delle mancanze sociali, 
non solo economiche, nei propri territori. Da qui lo spunto 
per avviare la ricerca che si è strutturata metodologicamen-
te come descritto nel prossimo paragrafo.

  Metodologia 

Come anticipato, questo contributo si colloca nel novero del-
la Grounded Theory (Glaser, Strauss, 2009); l’obiettivo è quel-
lo di avanzare una proposta teorica sul ruolo che le coopera-
tive di comunità oggi ricoprono nei loro territori partendo 
da dati raccolti e reinterpretati in un momento successivo 
alla fase di ricerca sul campo. Questa riflessione, infatti, non 
si basa sulla comprovazione empirica di tesi dedotte dall’ana-
lisi della letteratura ma, al contrario, propone per induzione 
una spiegazione teorica sulla base dell’analisi di dati emersi 
dal lavoro sul campo. In altre parole, non vi era l’intenzione 
di sviluppare una teoria antecedente alla raccolta dei dati, 
ma questa è formulata successivamente, guardando alle in-
formazioni emerse dalle interviste e correlandole alla lette-
ratura scientifica sullo sviluppo locale. 

La ricerca è quindi di tipo qualitativo e si basa sul presuppo-
sto teorico che i soggetti siano costruttori delle realtà orga-
nizzative di cui fanno parte al fine di rispondere sia ai loro 
bisogni sia anche agli stimoli esterni; per questo, essi diven-
tano “soggetti informati” (Gioia et al., 2012). Le informazioni 
derivano da una comparazione di cinque casi studio; questa 
metodologia è stata usata per analizzare come i soggetti se-
lezionati si siano sviluppati ed abbiano agito in relazione ai 
loro contesti (Yin, 2009). Il lavoro sul capo si è avvalso di due 
tecniche: lo strumento principale sono state delle interviste 
semi-strutturate ai fondatori delle cooperative, ai lavoratori, 
ai partner e ai cittadini appartenenti alla comunità per un 
totale di 84 interviste. Successivamente, queste sono state 
trascritte e codificate con Nvivo. In parallelo, sono state rac-
colte note di campo inerenti varie conversazioni tenute con 
altri soggetti e considerazioni dirette del ricercatore. 

A seguito della prima fase di analisi, è emerso come in diversi 
contesti vari soggetti abbiamo portato all’attenzione del ri-
cercatore i medesimi temi. Per questo motivo, si è condotta 
una seconda analisi sui dati codificando gli elementi nelle 
interviste che riportano informazioni su come i cooperatori 
percepiscono il loro ruolo nello sviluppo locale, come invece 
in passato questo stesso ruolo fosse ricoperto da altre istitu-
zioni e come le cooperative supportino lo sviluppo di nuovi 
canali di aggregazione delle spinte dei cittadini dal basso fa-
vorendo un dialogo con gli enti pubblici. Questo iter è avve-

nuto secondo un processo di focused coding (Charmaz, 2014)
partendo dalle parti d’interviste ritenute rilevanti in termini 
di (a) ruolo aggregativo delle cooperative intorno al concetto 
di comunità, (b) come queste comprendano le istanze locali e 
le portino all’attenzione dell’attore pubblico, (c) come in pas-
sato questo processo fosse attuato da altri attori. Successiva-
mente, si è provveduto ad una rilettura delle parti evidenzia-
te con questi codici e ad un raffronto con gli altri elementi 
emersi durante il lavoro sul campo, ovvero, il ruolo sociale 
e il retroterra culturale dei soggetti che hanno espresso le 
opinioni evidenziate. Infine, si è passati ad un’analisi dei 
dati selezionati in raffronto alla letteratura sul ruolo della 
cittadinanza attiva a cavallo tra fine ‘900 e secolo attuale 
e del valore politico che questa ha assunto con la crisi dei 
partiti e delle istituzioni della società di massa; sebbene la 
trattazione di questa letteratura non sia esaustiva, emergo-
no comunque spunti interessanti per una proposta teorica 
del ruolo sociale delle cooperative di comunità. I dati emersi 
sono riportati nei successivi paragrafi, dopo una breve pa-
noramica sui cinque casi, le informazioni sono presentate in 
tre sottocategorie: nuove generazioni, generazioni passate, 
amministratori locali. 

  I casi studio 

AnversiAmo

Nel paesino di Anversa degli Abruzzi (AQ), la collaborazione 
tra due cooperative storiche del territorio ha portato alla cre-
azione, nel 2018, di un terzo soggetto. Questo che si prefigge 
l’obiettivo di salvare il paesino dallo spopolamento con nuo-
ve forme di turismo e riattivazione di terreni abbandonati 
per la cultura degli ulivi. La missione è quella d’intrecciare 
la già consolidata nomea di Anversa come meta turistica con 
un nuovo approccio che possa riutilizzare le case sfitte per i 
turisti e i terreni abbandonati per una nuova agricoltura, il 
tutto per portare beneficio alla popolazione che con un pro-
gressivo invecchiamento e la mancanza di un mini-market 
necessita sempre più di assistenza. 

Brigì

Situata nel Comune di Mendatica (IM), sulle Alpi liguri, la 
cooperativa Brigì si occupa di turismo slow totalmente in-
centrato sulle ricchezze del proprio territorio: le bellezze 
naturali, la vicinanza al mare e i prodotti tipici. Questa im-
presa inizia nel 2015 da un gruppo di giovani residenti, uniti 
dalla comune esperienza di volontariato nella Pro Loco del 
paese e l’idea di costituire una cooperativa nasce proprio 
dalla constatazione dei limiti di azione dell’associazione. Pri-
ma del 2016 infatti, la Pro Loco gestiva un B&B e un parco 
avventura di proprietà del Comune, non riuscendo però a 
sfruttare a pieno il potenziale di queste strutture con la ro-
tazione dei volontari; è in quel momento che alcuni giovani 
decidono di avviare una cooperativa su ispirazione di altri 
esempi dell’Appennino. Partendo dal rilancio di queste due 
strutture, Brigì si propone come promotore turistico per at-
tirare nuove risorse, ma anche come animatore sociale del 
territorio per non far morire il piccolo paesino. 
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La Paranza

Il Rione Sanità è da sempre considerato una via di mezzo tra 
il centro e la periferia di Napoli; un tempo residenza di par-
te della nobiltà partenopea, è poi degradato nel corso degli 
ultimi due secoli ad area con un’altissima densità urbana e 
condizioni socioeconomiche fragili. Tra le testimonianze più 
antiche della presenza umana in questa zona del Comune 
di Napoli vi sono le Catacombe di San Gennaro, dove furo-
no conservati per diversi secoli i resti del santo protettore 
della città. Dal 2006, un gruppo di giovani cresciuti insieme 
nella parrocchia locale ha deciso di far evolvere la propria 
esperienza di valorizzazione culturale del rione prima rea-
lizzata in forma associativa in una cooperativa che ha preso 
in gestione le catacombe. Sin dall’inizio, l’idea è stata di porre 
al centro del progetto il fortissimo valore culturale di questo 
sito archeologico fino ad allora in stato di semi abbandono 
e di reinvestire le risorse ed energie aggregate intorno alla 
rinascita del sito per sostenere progetti sociali, educativi e di 
rigenerazione urbana nel quartiere. Ad oggi, la cooperativa 
collabora sistematicamente con altri enti del terzo settore, 
privati e autorità locali nella forma di una fondazione di 
comunità, la Fondazione San Gennaro. 

 
Post-modernissimo 

Il centro storico di Perugia sovrasta tutta la città dall’alto del 
colle, un luogo ricco di storia e patrimonio artistico che si 
divide nettamente rispetto al resto del suo sistema urbano, 
sviluppatosi invece dal dopo guerra in poi nella parte più 
pianeggiante. Questa divisione ha significato una dinamica 
di sviluppo urbano che ha portato molta della popolazione e 
delle attività ad abbandonare il centro preferendo la perife-
ria. I cinema sono tra le tante attività venute meno tra la fine 
del secolo scorso e i primi anni di quello attuale, in cui i mul-
tisala di nuova generazione hanno compromesso l’esistenza 
dei classici mono sala dei centri storici. La società coopera-
tiva è l’esperimento ben riuscito di quattro amici che hanno 
deciso nel 2014 di riaprire una di queste sala storiche fondata 
agli inizi del ‘900 e sperimentare l’idea di un cinema di co-
munità costruendo la propria offerta culturale con un’ampia 
rete di soggetti del territorio e con una stretta collaborazio-
ne con l’associazione dei residenti impegnata in un’opera di 
rinascita del proprio quartiere con animazione sociale e cul-
turale per contrastare il degrado derivante dall’abbandono 
del centro storico. 

Ri-maflow

A Trezzano sul Naviglio, hinterland di Milano, la crisi post 
2008 ha lasciato segni profondi accelerando il processo di 
deindustrializzazione di un territorio da sempre a vocazio-
ne produttiva. Tra le tante vicende di chiusure, fallimenti e 
trasferimenti all’estero vi è quella della Maflow, azienda pro-
duttrice di componentistica per auto. Questa ditta viveva un 
buono stato di salute ma vari passaggi di proprietà l’hanno 
fatta finire nelle mani di chi era più interessato ai profitti de-
rivanti dalla ricollocazione in Est Europa piuttosto che tener 
viva la fabbrica in Italia. Con l’annuncio del trasloco nel 2012, 
si è aperta una nuova fase nella vita di questi operai decisi a 
non arrendersi a questo destino. Sulla scia delle esperienze 

argentine delle emprese recuperade por su trabajadores, gli 
operai sono divenuti militanti ed hanno occupato lo stabile 
dando avvio alla gestione autonoma di questo. Anni di lotte e 
di esperimenti di autogestione hanno fatto nasce Ri-maflow, 
società di mutuo-soccorso operaio e cooperativa di comuni-
tà. Col passaggio in un nuovo stabile nel 2019, la cooperativa 
ha intensificato le proprie attività, sia produttive come grup-
po di artigiani ospitati nello stabile e la distillazione dell’a-
maro partigiano, che di lotta sociale e politica con la rete na-
zionale Fuori Mercato. 

   Risultati

In questo paragrafo sono presentati i risultati più rilevan-
ti emersi nel corso del lavoro sul campo e rivisti durante la 
fase di analisi e qui organizzati al fine di costruire, dalle evi-
denze empiriche, una proposta d’interpretazione teorica dei 
fatti. L’obiettivo è quello di mostrare elementi legati al tema 
dell’aggregazione sociale e del dibattito pubblico ponendo 
in evidenza diversi aspetti: (a) il fatto che le nuove genera-
zioni preferiscano un approccio diverso rispetto alle gene-
razioni precedenti per affrontare la partecipazione civica 
allo sviluppo locale, (b) la constatazione che chi ha vissuto 
le forme di aggregazione tipiche del secolo scorso percepisca 
a tal proposito una profonda differenza, (c) come gli ammini-
stratori ritengano che l’innovazione più importante portata 
dalle cooperative di comunità sia l’aver costituito un nuovo 
canale di dialogo con la cittadinanza. 

Le nuove generazioni 

Tra i soggetti intervistati come “cooperatori”, ovvero, fonda-
tori e lavoratori delle cinque cooperative, molti sono conside-
rabili come una generazione “giovane”, ovvero, nati tra l’inizio 
degli anni ‘80 e ‘90; individui che non hanno sperimentato 
direttamente nella loro età adulta le organizzazioni aggrega-
tive di massa come erano intese nel secolo scorso. L’approccio 
che questi cooperatori esprimono sulle loro intenzioni è frut-
to di una relazione con la realtà che si definisce sulla base di 
esperienze di vita che si collocano in anni recenti. 

Questi nuovi cooperatori sono mossi dalla ricerca di soluzio-
ni pratiche ai loro problemi locali al di fuori dagli schemi di 
realtà già strutturate. 

Parlandone negli anni prima, quando sviluppare delle 
cose che già facevamo con la pro loco era ancora solo 
un’idea, si pensava sempre alla coop come forma più 
adatta. (Intervista 0106 – Socio cooperativa)

Nel 2006 ci costituiamo in coop perché le attività ama-
toriali che facevamo, come le visite e gli spettacoli, che 
nascevano come attività e scommesse, stavano cam-
biando; non sapevamo dove potevano arrivare, sape-
vamo però che queste cose che facevamo erano sem-
pre più richieste, tant’è vero che la nascita della coop 
è determinata da un’esigenza di mercato, i gruppi che 
accompagnavamo iniziavano a chiedere fatture e rice-
vute. (Intervista 0402 – Socio cooperativa)
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Le esperienze di questi nuovi cooperatori arrivano in molti 
casi da altre forme associative locali e si concretizzano in coo-
perativa nel momento in cui sentono l’esigenza di tramutarle 
in realtà imprenditoriali con un proprio autonomo progetto. 
AnversiaAmo parte dall’esperienze di altre due cooperative, 
Brigì dal gruppo della Pro Loco, La Paranza da un’associazione 
di giovani, il Post-modernissimo da un gruppo di amici e Ri-
maflow da un gruppo di attivisti già costituiti in associazione. 

Il forte commitment dei promotori delle iniziative a miglio-
rare le condizioni del proprio territorio si sviluppa su due 
traiettorie: come coinvolgere i cittadini e come autonomiz-
zare il loro progetto. 

Lavorare per migliorare questo paese e farlo tornare 
come una volta. (Intervista 0104 – Socio coop)

Nella mia famiglia si parla di gestione del territorio e 
del doversi impegnare personalmente, per creare de-
terminate cose, per non far morire il paese dove siamo 
nati. (Intervista 0106 – Socio coop) 

La gestione di un bene comune fatta da una realtà del 
territorio, in rete col territorio, diventa collettore di 
energie positive che spesso scelgono di donarsi a fondo 
perduto. (Intervista 0402 – Socio coop) 

La programmazione di comunità nasce da un’azione 
sul locale perché specifica di questa realtà e nasce dal 
bisogno delle comunità che sono sul territorio locale. 
(Intervista 0502 – Socio coop)

Per raggiungere questo obiettivo, i cooperatori delineano un 
processo di coinvolgimento della cittadinanza perché riten-
gono che il successo di queste cooperative non possa pre-
scindere dall’attivazione del territorio in un’azione collettiva.
 

Essendo alcuni di noi sia in coop che in pro loco, c’è mol-
ta comunicazione. Con gli altri esercenti collaboriamo 
quando serve, ad esempio quando noi abbiamo un 
gruppo, oppure quando l’agriturismo ha delle persone 
che vogliono fare una passeggiata o vogliono venire al 
parco avventura. (Intervista 0103 – socio coop)

Per me è importante anche il confronto e lo scambio di 
idee ed opinioni. (Intervista 0105 – Socio coop)

Quello è stato fondamentale, le relazioni con il terri-
torio. Un progetto del genere, portato avanti da tre 
persone, magari con più capacità imprenditoriale, ma 
esterne al territorio avrebbe attecchito meno. Noi ci sia-
mo inseriti all’interno delle dinamiche ed equilibri del 
paese. (Intervista 0106 – Socio coop)

Abbiamo cercato di coinvolgere il paese che è il cuore e 
quindi devono partecipare tutti […] L’obiettivo è quello 
lì, coinvolgere la gente nei dibattiti, prendere la gente 
per strada e chiedere cosa fare per il paese. (Intervista 
0303 – Socio coop)

Non è un progetto nato dall’alto ma è conseguenza di 
ciò che nasce dal basso sia profit che no profit. (Intervi-
sta 0402 – Socio coop)

Due volte l’anno invitiamo i soci finanziatori a parteci-
pare a delle assemblee e costruire insieme le esperienze 
del futuro. Si sono abbattuti tutti i filtri che potevamo 
immaginare e quindi la gente viene direttamente da noi 
e ci propone cosa fare. (Intervista 0502 – Socio coop)

Questi promotori arrivino alla conclusione che la cooperati-
va sia la soluzione migliore per realizzare il progetto di cam-
biamento del proprio territorio; sono escluse le ipotesi basa-
te sul canalizzare le istanze di cambiamento sulle istituzioni, 
quale il divenire gruppi di pressione sugli enti competenti o 
adottare una via di azione politica presso le sedi pubbliche; 
al tempo stesso l’idea di agire in forma associativa viene su-
perata data la necessità di fare impresa. 

La scelta della forma cooperativa certamente è, per un verso, 
legata alla necessità di creare una soluzione stabile ed auto-
noma dal punto di vista economico, che permetta a questi 
soci di dedicarsi a tempo pieno alle loro imprese; ma emergo-
no anche motivazioni legate alla ricerca di una forma orga-
nizzativa particolarmente adatta, per la sua struttura parte-
cipativa, a favorire l’attivazione di comunità. 

[La cooperativa] È una strategia per creare sviluppo ed 
innestare dei cicli economici ma anche di tipo culturale 
e di attivazione sociale all’interno di una comunità (In-
tervista 0106 – Socio coop)

Il tema dell’attivazione della comunità è centrale ma non vie-
ne raggiunto attraverso altri canali come l’associazionismo, 
l’istituzione pubblica o la partecipazione politica; questo è il 
punto nodale di tutta la questione: il comprendere perché, 
oltre all’esigenza economica, si senta la necessità di attivare 
un’impresa cooperativa per fare animazione sociale del pro-
prio territorio e perché questa esigenza sia sentita in questo 
periodo storico. La percezione degli intervistati – sia della 
maggioranza che non ha mai fatto politica attiva, sia di chi lo 
ha fatto in passato – è quella che l’esperienza della cooperati-
va di comunità sia “politica” nel senso di non rappresentare 
una mera attività economica, ma un modo per dare vita ad 
un progetto di cambiamento del proprio territorio. 

Cioè si potrebbe costruire una rete con i cittadini, si 
potrebbe fare, però sai c’è sempre di mezzo il Comune. 
Penso che se devo parlare di politica, non me ne inten-
do, però la mia politica è il fare, questa cosa che sto fa-
cendo è politica. Però la politica da partiti non è che me 
ne intendo molto. (Intervista 0214 – Socio coop) 

Esperienze in politica no, nel senso, non ho mai avuto 
una tessera di partito, non credo molto ai partiti. Io sen-
to di far politica stando in questa cooperativa o facen-
do volontariato in associazioni ma non è politica come 
stare in un partito. (Intervista 0207 – Socio coop)

Gli altri li ho conosciuti al liceo e università perché 
frequentavamo un collettivo politico che abbiamo fon-
dato insieme e quell’idea dell’impegno sociale e per la 
comunità ce la siamo portata in questa esperienza. (In-
tervista 0502 – Socio coop)

La scelta di creare progetti volti non solo a produrre beni e 
servizi ma, soprattutto, ad attivare processi di socializzazio-
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ne al fine di coinvolgere i cittadini nel ripensare lo sviluppo 
economico, sociale e culturale dei territori sono processi che 
avvengono all’interno di nuovi spazi pubblici di discussione. 
Quello che emerge dai dati è un approccio a queste dinamiche 
che vuole essere libero da strutture predefinite e coniugare la 
sostenibilità economica con una mission di natura sociale. 

Significativo anche interrogarsi sulle esperienze da cui pro-
vengono questi fondatori. Come emerge dalle Tabelle 1 e 2 
relative a 33 soci intervistati durante il lavoro sul campo nei 
cinque casi studio, la partecipazione al terzo settore, invece 
che alla politica, è cosa molto più diffusa nel background di 
questi cooperatori.

Partecipazione N. soci

Mai 20

Moderatamente 3

Attiva 4

In passato 6

Tot. 33

Tabella 1
Partecipazione politica dei soci delle cooperative di comunità
 
Nota. Mai = il soggetto non ha mai fatto parte di partiti, gruppi o movimenti 
politici e si dichiara non interessato alla politica. Moderatamente = il 
soggetto è interessato alla politica ma non ha mai fatto parte di partiti, 
gruppi o movimenti politici. Attivo = il soggetto è attualmente membro 
attivo di un partito, gruppo o movimento politico. In passato = il soggetto 
faceva parte in passato di un partito, gruppo o movimento politico ma ora 
non è più attivo.

Partecipazione N. soci

Mai 5

Moderatamente 3

Attiva 18

In passato 7

Tot. 33

Tabella 2
Partecipazione al terzo settore dei soci delle cooperative di comunità
 
Nota. Mai = il soggetto non ha mai fatto parte di un ente del terzo settore 
e si dichiara non interessato a questa esperienza. Moderatamente = il sog-
getto è interessato alle attività di uno o più enti del terzo settore ma non 
ne è membro attivo. Attivo = il soggetto è attualmente membro attivo di un 
ente del terzo settore. In passato = il soggetto faceva parte in passato di un 
ente del terzo settore ma ora non è più attivo.

Generazioni precedenti 

In questa sezione sono riportati spunti e testimonianze di 
persone over 50 intervistate a vario titolo nel corso del la-
voro sul campo e che in fase di rianalisi dei dati sono state 
ritenute rilevanti. Per prima cosa, queste persone evidenzia-
no come un tempo il loro territorio fosse caratterizzato da 
forme di solidarietà e propensioni all’agire pubblico – che 
oggi rischierebbero di svanire – seppure in forme diverse da 
quelle attuali. 

Quando c’era da fare il grano ci si metteva insieme, 
senza macchinari, ci si metteva in sei con i bastoni e gli 
attrezzi. Le famiglie si aiutavano, non è che ora siamo 
cattivi ma una volta si era più bravi. Se a uno ci mori-
va una mucca tutti gli altri si mettevano insieme e gli 
davano i soldi. Di fatti poi i vecchi del paese fondaro-
no una società di muto soccorso per aiutare chi aveva 
bisogno. Era un paese unito e si stava tutti insieme […] 
Eravamo tutti come una famiglia ma ora tutti si fanno 
i cavoli loro. (Intervista 0111 – Cittadino) 

La loro impresa [della cooperativa] è meritoria, intendo 
il fatto che usino queste risorse per gestire il territorio. 
Facendo memoria c’erano già queste opportunità di 
tipo sociale. La società di mutuo soccorso non era pa-
ragonabile al discorso di oggi ma c’era già questo di-
scorso d’integrazione e di lavorare insieme. (Intervista 
0115 – Cittadino)

Testimonianze come queste descrivono aspetti particolari 
della vita dei piccoli paesini di un tempo e che ricordano come 
molte delle società di mutuo soccorso nacquero tra ‘800 e 
‘900 (Fornasari, Zamagni, 1997). Quello che inoltre qui emerge 
è come il senso di comunità un tempo non fosse un aspetto 
che necessitava di essere costruito e rinforzato attraverso l’a-
zione di una specifica organizzazione, ma un elemento insito 
nelle relazioni di persone che vivevano a costante contatto 
(si ricordi in questo senso la celebre teorizzazione di Tönnies, 
1887). Questi sono aspetti che vengono ripresi con forza dai 
giovani cooperatori appunto perché ritengono che tali legami 
comunitari siano stati smarriti e che si possano ricostruire 
con azioni specifiche volte rinsaldare i legami sociali paralle-
lamente ad un progetto di sviluppo economico. 

Al tempo stesso, la forma che questi legami comunitari assu-
mono ed i conseguenti esiti in termini di partecipazione alla 
vita pubblica ha caratteristiche diverse rispetto a quella no-
vecentesca. Come emerge da alcune testimonianze, un tem-
po vi erano forme di partecipazione più radicali ed anche più 
radicate nel territorio che convogliavano al loro interno le 
spinte dal basso indirizzandole, spesso a partire da presuppo-
sti ideologici molto marcati e con la mediazione di strutture 
specifiche come il partito e il sindacato (ma anche la centrale 
cooperativa), ad un’azione di tipo politico. Oggi, in uno scena-
rio diverso, il venir meno di queste strutture e tensioni ideo-
logiche ha prodotto, tra le altre cose, un rischio di vuoto tra 
cittadini ed istituzioni, e quest’ultime sembrano cercare nuovi 
mezzi per potersi rimettere in contatto con le persone; e forse 
le cooperative, insieme ad altre esperienze di partecipazione 
non ideologicamente connotate, ma centrate su problemi 
concreti delle comunità, possono agire in questo senso. 

Anche per quel che riguarda le cooperative, intendo 
come struttura regionale e nazionale, una volta si era 
molto più legati a Legacoop che organizzava i rapporti 
tra cooperative e ci si divideva meglio il lavoro. (Inter-
vista 0116 – Cittadino) 

Sì, la coscienza dei lavoratori in generale è caduta molto 
negli ultimi decenni. Il periodo di auge dell’autocoscien-
ze in Italia ed Europa è stato a cavallo tra anni ‘60 e ‘70 
con alcune propaggini negli anni ‘80, poi c’è stata una 
caduta forte di questa coscienza. Anche le strutture 
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politico-sindacali hanno subito un’evoluzione enorme 
in negativo, al punto che alcune di queste, come il più 
grande partito comunista fuori dall’est, si è trasforma-
to con progressive evoluzioni in un partito liberista. (In-
tervista 0215 – Socio coop) 

È mancata la partecipazione che io vedevo negli anni 
‘80 e ‘90. All’epoca i partiti riuscivano a far partecipa-
re di più la gente, era una palestra dove si discuteva e 
si dibatteva di molte cose. C’era una vita associativa 
molto spinta. Questo è venuto meno, oggi si partecipa 
solo raramente e se l’argomento interessa, anche gli 
amministratori spesso non partecipano. Se io convoco 
una riunione la gente collabora ma la partecipazione 
è diversa. La collaborazione è il prendersi un impegno 
che hai verso i cittadini, la partecipazione non c’è più. È 
un problema diverso, più generale in questo paese, ed 
investe diverse fasi storiche. Un tempo c’era discussione 
su tutto come diritti civili o urbanistica, il mondo politi-
co, giornalistico, culturale riusciva ad aprire discorsi su 
cambiamenti climatici, imprenditoria, infrastrutture e 
via dicendo. (Intervista 0301 – Amministratore locale)

Io ho fatto esperienza di partito ma la presenza delle 
sezioni, intese come una volta, non c’è più. (Intervista 
0403 – Partner coop)

Amministratori Locali 

Quello che emerge dai risultati è un fenomeno che vede l’au-
tonoma iniziativa dei cittadini strutturarsi come impresa 
collettiva anche per andare a colmare alcuni vuoti lasciati 
dall’amministrazione pubblica. Alcuni degli amministratori 
locali intervistati hanno descritto queste dinamiche: enti 
locali, da anni bloccati e con scarse risorse, che devono ri-
spondere a bisogni e richieste sempre più complesse dei loro 
territori. Questi vedono nelle cooperative di comunità una 
possibile soluzione a certi dei loro problemi, come il poter 
rigenerare alcuni luoghi del proprio territorio (ne sono un 
esempio i casi di AnversiAmo e Brigì e per certi aspetti an-
che La Paranza dato che la gestione delle catacombe era in 
precedenza affidata al Ministro dei Beni e Attività Culturali). 

Il Comune è stato quello che un po’ ha spinto questa 
cooperativa. I ragazzi della coop gestiscono strutture 
comunali e quindi la parte del Comune penso sia stata 
importante. (Intervista 0102 – Amministratore locale)

Questi ragazzi, rimanendo sul posto, garantiscono 
un presidio e poi penso che possano avere possibili-
tà di vivere bene qui, fare attività che piacciono ma 
che possano anche dare un salario che serva loro. Poi 
possono offrire agli anziani la possibilità di recarsi in 
luoghi di cura e far la spesa, servizi importanti. Anche 
solo la cura della casa, se uno ha bisogno di personale 
per mantenere la casa o persone di compagnia, penso 
possano trovare nella coop questo. (Intervista 0107 – Ex 
amministratore locale)

La cooperativa si è curata di strutturare il progetto di 
coinvolgimento soprattutto dei giovani residenti (Inter-
vista 0301 – Amministratore locale) 

Già si è sostituita [la cooperativa] come istituzione re-
ale del territorio. Le periferie di Napoli sono state ab-
bandonate da anni e grazie ad iniziative così possiamo 
parlare di rinascita. Se non avessimo questo nucleo di 
persone che hanno amore per il quartiere, oggi tutto 
quello fatto non sarebbe stato possibile. C’è chi parla di 
istituzioni reali dal basso, la cooperativa è questo. (In-
tervista 0408 – Amministratore locale) 

Per una farraginosità amministrativa e burocratica, 
lo Stato può anche essere presente ma non coglie certe 
opportunità, quindi le comunità dal basso sono impor-
tanti, non per sostituirsi allo stato ma per dare servizi 
fondamentali. (Intervista 0403 – Partner coop) 

Ci sono molte organizzazioni qui che manco dovrebbe-
ro esistere, come le organizzazioni educative che nasco-
no da questo vuoto lasciato dalle istituzioni. (Intervista 
0402 – Socio coop)

In alcuni casi prevale negli amministratori pubblici una let-
tura “sostitutiva” (le cooperative di comunità come supplen-
za al ritiro delle istituzioni), in altri una visione “in positivo” 
che rimarca l’aspetto il valore intrinseco di queste forme di 
organizzazione. 

Quello che emerge da più parti è comunque la necessità per 
le istituzioni pubbliche locali di avere nuovi partner che sia-
no attori attivi del territorio e che possano leggerne le dina-
miche evolutive delle comunità per poi inserirvisi e determi-
narne lo sviluppo. 

Proposta interpretativa 1: le cooperative di comunità come 
risposta alla liquefazione delle organizzazioni politiche nove-
centesche 

Le cooperative di comunità propongono un nuovo modello 
di partecipazione che da un lato cerca di incidere sulla vita 
pubblica colmando, tra l’altro, il vuoto lasciato dalle strutture 
politiche ma, dall’altro, tenta anche di discostarsi dai modelli 
di partecipazione novecenteschi al fine di non compromet-
tere l’obiettivo di essere al servizio della comunità creando 
delle pericolose barriere ideologiche e politiche. Queste or-
ganizzazioni possono essere viste come delle forme di auto-
determinazione dei cittadini che da un lato si allontanano 
dalle forme tradizionali di partecipazione politica, perché 
ritenute inefficaci, mentre dall’altro cercano di trovare nuovi 
canali di costruzione delle proposte di sviluppo locale. 

Come esposto dai risultati, le comunità vivono una difficol-
tà nella strutturazione dei propri spazi pubblici dove poter 
dibattere e confrontarsi su sé stesse e sul proprio territorio. 
Considerando il venir meno di strutture organizzate come i 
partiti di massa, vengono a mancare anche delle strutture 
solide che connettono i cittadini alle istituzioni oltre che del-
le forme di aggregazione delle forze civiche che siano fucine 
di pensiero su quello che dev’essere lo sviluppo locale (Ra-
niolo, 2013). Solo recentemente si sono pensate politiche che 
cerchino di canalizzare queste forze dal basso verso una par-
tecipazione all’amministrazione dell’interesse comune, come 
nello spirito del community development di tipo anglosasso-
ne. In questo senso, è quindi possibile vedere come le dina-
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miche di community development, insite nelle cooperative 
di comunità, rispondano ad un bisogno di maggior dialogo 
e confronto tra cittadini sullo sviluppo dei loro territori tra-
ducibili poi in input da fornire alle amministrazioni locali.

Della Porta (2004) spiega che il tema del community develop-
ment arriva in Italia mutando quello che era in precedenza 
la partecipazione politica nei partiti di massa. Una volta ve-
nuta meno la fondamentale funzione sul territorio di ascolto 
dei bisogni e di aggregazione sociale delle sezioni di partito, 
sono emersi i comitati spontanei di cittadini, tra fine anni ‘80 
e inizio anni ‘90, che in una prima fase assumevano una con-
notazione di lotta e protesta. I partiti, che per decenni han-
no unito le persone, non solo nel dibattito politico ma anche 
nell’aggregazione sociale, hanno poi lasciato un vuoto che ha 
portato al formarsi di modelli alternativi (Brancaccio, 2018; 
Salvatori, 2020). Secondo l’interpretazione di Revelli (2013), le 
forme di far politica si adeguano alle variazioni strutturali 
della società, quindi con la fine del sistema fordista è venuto 
meno anche il sistema delle organizzazioni sociali di mas-
sa. Queste organizzazioni puntavano ad essere guida delle 
masse e ad aggregarle in varie forme di organizzazioni oltre 
che essere stimolo di discussione e ragionamento sulle scelte 
da adottare per il bene dei cittadini, la loro crisi ha portato 
all’abdicazione di questo intento a favore del solo interes-
se elettorale per i partiti (Palano, 2018). A ciò si è associato, 
soprattutto in Italia, una generale sfiducia nei confronti 
di queste organizzazioni, soprattutto quelle più legate al 
mondo della politica, un rapporto di fiducia sgretolatosi 
con i fatti di Tangentopoli (Saccà, 2013) e che non è riuscito 
a risanarsi negli anni (Bordignon et al., 2018). Bisogna inoltre 
tenere conto che l’azione cooperativa stessa era un tempo 
un’azione politica, nel movimento cooperativo delle origini 
questo tratto identitario era forte e marcato (Ianes, 2013), 
però è andato diminuendo nel corso della seconda metà del 
XX secolo virando verso una progressiva commercializzazio-
ne, de-mutualizzazione e conseguente depoliticizzazione del 
movimento cooperativo (Bianchi, 2021). 

Si cercano quindi nuove forme di partecipazione che non in-
canalino le forze dal basso in una partecipazione verticale 
ed ideologica, ma che amplino in maniera orizzontale lo spa-
zio sociale che sta tra gli interessi privati ed il potere statale 
(Habermas, 2005). L’intento è di cercare di creare dei luoghi 
di confronto e discussione simili a ciò che è lo “spazio pubbli-
co”, ovvero, la sfera dove si articolano gli interessi comuni e 
si amministrano le differenze (Innerarity, 2008). È in questo 
spazio allargato, in cui si sperimentano maggiormente 
forme di orizzontalità, trasversalità e sussidiarietà che la 
cittadinanza trova nuovi modelli di partecipazione depoli-
ticizzata (Mannarini, 2009; Ruzzeddu, 2013). In questo senso, 
è sicuramente importante vedere come il movimento delle 
cooperative di comunità trova forti connessioni con quello 
dei beni comuni (Burini, Sforzi, 2020); successivamente al re-
ferendum sull’acqua pubblica del 2011 entrambi i fenomeni 
hanno avuto una crescita esponenziale che è corrisposta 
ad un accresciuto interesse nei confronti del bene comune 
e dei territorio in cui si vive sulla spinta di una nuova onda 
di partecipazione attiva (Arena, Iaione, 2015; Borzaga, Zando-
nai, 2015). Più in generale è rilevante osservare come il terzo 
settore, di cui le cooperative di comunità fanno parte o con 
cui presentano forti somiglianze (Bianchi, Vieta, 2019), abbia 
conquistato un ruolo politico nelle governance pubbliche 

locali ma indipendente dalle forze partitiche, al fine di non 
compromettere il proprio ruolo e rapporto con le ammini-
strazioni (Tricarico, 2014; Busso, 2018). Questi enti sono dive-
nuti un tentativo di dare risposta all’esigenza di attribuire 
un maggior ruolo dei cittadini nell’orientare lo sviluppo della 
società (Salvatori, 2020). 

Quindi anche le cooperative di comunità sono parte di queste 
tendenze allo sviluppo di nuovi “spazi pubblici”, indipendenti 
dall’apparato delle istituzioni, che però cercano connessione 
con queste per poter avere riconoscimento. Le cooperative 
a questo proposito sono state spesso in grado di generare 
spazi di dibattito autonomi a partire dalla propria natura di 
organizzazioni collettive con obiettivi economici associati a 
mission sociali come l’aggregazione dei cittadini intorno ad 
un rinnovato senso di comunità. Queste forme di organizza-
zione autonoma hanno rivendicato e conquistato una loro 
autorevolezza nella gestione delle politiche di sviluppo loca-
le, offrendo negli spazi pubblici da loro gestiti un’opportunità 
per confrontare e strutturare istanze dei cittadini; ciò avvie-
ne al di fuori degli schemi tradizionali delle appartenenze 
politiche per non compromettere la possibilità di aggregare 
orientamenti diversi e per la tendenza a concentrarsi su pro-
poste concrete, legate ai problemi del territorio. 

Proposta interpretativa 2: le cooperative come nuova istitu-
zione di partecipazione 

In questa seconda costruzione teorica si deve considerare il 
fatto che le cooperative di comunità, nella loro mission so-
ciale, si pongono l’obiettivo di ridare forza e vitalità ad uno 
degli istituti sociali decostruiti dalla società liquida, le comu-
nità (Bauman, 2001). Nelle descrizioni fatte dai cooperatori di 
cosa loro intendano per “comunità” si rivedono molti tratti 
descritti da Tönnies (1887) e ripresi in chiave contemporanea 
da Blackshaw (2010) su cui le comunità pre-industriali costi-
tuivano la loro identità: l’essere individui legati tra loro per 
sangue o prossimità fisica in uno specifico luogo geografico, 
la delimitazione identitaria, rafforzata dall’esclusione della 
diversità esterna. Il problema si pone nel fatto che tra l’idea 
nella mente degli individui e la realtà dei fatti vi è un consi-
derevole distanza, tema riproposto anche da Bauman (2000) 
quando afferma che le comunità contemporanee sono co-
strutti artificiali di chi le concettualizza per esserne parte. 
Ciononostante, questa tendenza ad un’aggregazione intorno 
ad un senso comune di appartenenza può essere sfruttata 
come canale per una nuova connessione con le istituzioni 
pubbliche al fine di favorire una partecipazione attiva e de-
mocratica alla definizione delle politiche ed azioni di svilup-
po locale. Come espresso nella prima proposta, le coopera-
tive di comunità, come altre forme di enti del terzo settore, 
favoriscono la creazione di spazi pubblici di confronto e di-
battito, in questa parte si propone l’idea che le cooperative 
possano essere un nuovo istituto di partecipazione per favo-
rire processi di sviluppo locale. 

La comunità in senso tradizionale è inevitabilmente scom-
parsa nella contemporaneità liquida dove ogni luogo è 
influenzato e pervaso da elementi esterni e superiori che 
incidono direttamente sulla vita degli individui. Sebben 
MacPherson (2013) sottolinei come il servizio alle proprie 
comunità sia stato un principio che sempre sotteso alle con-
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siderazioni sulle cooperative, è indubbio che questo aspetto 
non sia mai stato affrontato così esplicitamente da queste 
organizzazioni come nel caso delle cooperative di comunità. 
Come Mori (2017) ricorda, l’essere cooperativa al servizio del-
la propria comunità era già emerso agli albori del movimento 
con le iniziative di produzione elettrica nelle valli alpine più 
remote, ma quel fenomeno non aveva le stesse chiare e precise 
intenzionalità di costruire un “senso di comunità” come quello 
attuale. È possibile ipotizzare che il ripiegamento dello Stato e 
una crescente incapacità di comprendere l’esigenza di un mo-
dello di sviluppo locale più sostenibile, abbiamo ridato slancio 
allo spirito cooperativo e quindi al generarsi di queste imprese 
di comunità (Sartori, Sforzi, 2019). Non è forse un caso che in 
molte situazioni sono le amministrazioni pubbliche le prime 
promotrici delle cooperative di comunità (Mori, Sforzi, 2019). 

Quello che le cooperative di comunità cercano di fare è di gui-
dare lo sviluppo di comunità: un community development, 
così come è concepito nell’accezione anglosassone, e quindi 
un processo collettivo che si pone l’obiettivo di creare stru-
menti e processi che coinvolgano i cittadini nella governance 
pubblica (Henderson, Vercseg 2010; Craig et al., 2011; Phillips, 
Pittman, 2015). Non a caso, sia nel Regno Unito che nel nord 
America il community development è divenuto uno strumen-
to politico volto a connettere i decisori pubblici con i cittadini 
in processi di decisione collettiva (Emejulu, 2016). In una visio-
ne più allargata, in Italia, le istituzioni ricercano queste nuove 
connessioni con la popolazione locale al fine di ricostruire un 
senso di fiducia, di poter meglio comprendere i bisogni locali 
e di favorire forme di co-produzione dei servizi (Parmiggiani, 
2013; Millefiorini, Marchetti, 2017; Busso, De Luigi, 2019). Le for-
me di governo aperto e partecipato mirano appunto a coinvol-
gere i cittadini attraverso forme di organizzazione autonome 
della società civile e del terzo settore che strutturano le istan-
ze di cittadinanza attiva, talvolta avendo come esito dei veri e 
propri processi di coprogrammazione e coprogettazione degli 
interventi e dei servizi (Bombardelli, 2011; Fazzi, 2013; Pestoff, 
2012; Galli et al., 2014; Busso, De Luigi, 2019).

Quello che emerge dai risultati è come i cittadini vedano nel 
processo di sviluppo di comunità una soluzione a questa cri-
si della partecipazione e un modo per essere attori diretti del 
cambiamento e in dialogo con le istituzioni locali. Nel conte-
sto italiano, le dinamiche descritte s’inseriscono in un filone di 
pensiero che vede la progettazione locale attuata da più attori 
ed in concerto con le istituzioni pubbliche al fine di meglio 
delineare le direzioni dello sviluppo locale (De Rita, Bonomi, 
1998). La costruzione di questo spazio pubblico avviene in di-
versi modi e forme: in alcuni casi, le cooperative spronano il 
proprio territorio ad entrare in questo dialogo collettivo sul 
proprio sviluppo attraverso momenti di confronto aperto 
come le assemblee pubbliche (AnversiAmo, Brigì, Post-mo-
dernissimo); Rimaflow agisce invece in una maniera più “po-
litica”, portando vari temi di dibattito sullo stato del proprio 
territorio, come le conseguenze della deindustrializzazione, 
la presenza di attività di stampo mafioso e la necessità di raf-
forzare una rete di mutuo-soccorso e solidarietà tra enti del 
terzo settore e cittadini. Infine, La Paranza agisce all’interno 
di un più ampio contenitore, la Fondazione San Gennaro, che 
coinvolge anch’essa enti del terzo settore e attività commer-
ciali, per un’azione volta al ripensamento del proprio spazio 
urbano ed un’azione di collaborazione con le istituzioni locali 
per l’implementazione di maggiori servizi ai cittadini. 

Proposta interpretativa 3: le cooperative come risposta al bi-
sogno psicologico di aggregazione sociale

I risultati emersi permettono di sviluppare un’ulteriore pro-
posta interpretativa che va ancor più nel profondo dei rap-
porti tra cittadini coinvolti in questi processi di community 
development. Si può avanzare l’ipotesi che le cooperative di 
comunità soddisfino, oltre che un bisogno economico anche 
il bisogno psico-sociale dei propri dei propri soci e sostenito-
ri di avere un maggior “senso di comunità” (Ferri et al., 2017). 
Il senso di comunità si lega ad un maggior senso di benes-
sere che si può costruire attraverso azioni collettive volte a 
rinsaldare i legami sociali in una cornice di maggior senso 
comunitario (Procentese, Gatti, 2019). La dimensione locale 
assume un aspetto centrale perché lega il senso di apparte-
nenza dei soggetti ai processi di partecipazione (Mannarini, 
2004). La maggior partecipazione e relazione tra individui 
favorisce il rafforzarsi di cooperazione e coesione nella so-
cietà e ne aumentano il benessere (Fukuyama, 2000; Putnam, 
2000). Questo tema pone in evidenza l’aspetto principale del-
la mission sociale delle cooperative di comunità: l’obiettivo 
non è quindi solo lo sviluppo economico, che è invece funzio-
nale e conseguente ad uno sviluppo psico-sociale del senso 
di comunità di cui gli individui avvertono con maggior insi-
stenza il bisogno nella società liquida (Bauman, 2001). 

Mostrando tutte queste sfaccettature, le cooperative di co-
munità si dimostrano come organizzazioni ibride (Battilana 
et al., 2015; Venturi, Zandonai, 2016) che consolidano due di-
verse logiche d’azione, la prima inerente la strutturazione di 
attività di business capaci di generare risorse per il mante-
nimento autonomo, la seconda rivolta ad un’innovativa mis-
sion sociale da intendersi come l’attivazione di soggetti ed il 
loro coinvolgimento nel costituire ed implementare spazi 
pubblici di confronto sulla propria comunità, rafforzandone 
il senso psico-sociale di appartenenza nonché le condizioni 
materiali attraverso le azioni ed i servizi ritagliati sui bisogni 
espressi dalla comunità. 

   Conclusioni

Alla luce degli elementi emersi dai dati raccolti e della di-
scussione in relazione al dibattito su come strutturare nuovi 
modelli di sviluppo locale e sul come descrivere il fenomeno 
delle cooperative di comunità, la proposta d’interpretazio-
ne teorica è triplice e mira ad integrare la visione su questo 
fenomeno. Nella prima parte dell’articolo si è presentato il 
dibattito scientifico che ha messo in evidenza il ruolo econo-
mico di queste cooperative e la definizione del loro modello. 
Questo articolo mira a porre in evidenza il loro ruolo sociale 
focalizzandosi su tre aspetti connessi ai fenomeni di attiva-
zione delle comunità locali e di partecipazione.

In Italia, solo in anni recenti sono cominciate ad emergere 
queste nuove forme di cooperazione, per rispondere a molte-
plici bisogni; sebbene quelli materiali (ad es. rigenerazione di 
immobili o produzione di energia) appaiano più evidenti, ve 
ne sono altri, di pari valore, da non trascurare. Le cooperati-
ve di comunità rispondono ad un bisogno di aggregazione in 
una società dove, a differenza di quella novecentesca, partiti 
e sindacati non svolgono più in modo efficace questa funzio-
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ne. Queste organizzazioni assolvono la loro mission sociale, 
intesa come il perseguimento di obiettivi di community de-
velopment, creando partecipazione trasversale per discutere 
il proprio sviluppo locale rispondendo anche alla richiesta di 
un maggior senso di comunità.

La considerevole portata innovativa di queste organizzazio-
ni è quella di attribuire alla forma d’impresa collettiva nuovi 
obiettivi di carattere politico e sociale. Politico nel senso di 
una rivendicazione del ruolo della cittadinanza attiva come 
attore e portatore d’interesse fondamentale nel processo di 
definizione dello sviluppo locale. Tanta è la coscienza di que-
sto ruolo, che le cooperative di comunità non si limitano ad 
essere solo strumento di rappresentatività, ma divengono 
mezzo di azione diretta dei cittadini che decidono di rigene-
rare i loro territorio. Quello che accade è che a questo proces-
so si associa la formazione di spazi pubblici dove i cittadini 
possono rinsaldare il loro senso di comunità – favorendo 

quindi anche il proprio benessere sociale in quanto membri 
di un gruppo ed un territorio – attraverso una struttura or-
ganizzativa capace di essere sia impresa che promotore delle 
loro visioni politiche sui temi dello sviluppo. 

Quest’analisi presenta alcuni limiti che è necessario sottoli-
neare, per primo il numero ristretto dei casi studio: sebbene 
si sia cercato di rendere il gruppo il più eterogeno possibile, 
al fine di poter generalizzare i risultati su scala più ampia, 
il numero rimane comunque ridotto. Un secondo limite ri-
siede nella costruzione teorica che avviene in un secondo 
momento rispetto alla raccolta dei dati. Come dichiarato nel 
paragrafo metodologico, questa è una scelta portata avanti 
consapevolmente, anche rispetto ai suoi limiti. Sulla base di 
queste considerazioni, le future prospettive di ricerca posso-
no andare ad indagare questa proposta teorica verificando-
ne o meno la solidità. 
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saggio

   L’impatto del Covid-19 come fattore di 
accelerazione di fenomeni critici nei contesti 
urbani

L’evento pandemico legato al virus Covid-19 ha messo a nudo 
la fragile struttura sociale, economica e spaziale delle nostre 
città, ponendo una nuova questione sulla ricerca di soluzioni 
capaci di trasformare i modelli di crescita e sviluppo econo-
mico urbano a seguito di un ripensamento nella gestione di 
servizi, attività produttive e lavorative con particolare riferi-
mento alla loro configurazione spaziale. In particolare, la pan-
demia sta amplificando le preesistenti diseguaglianze sociali, 
spaziali ed economiche che attraversano la città e che rendo-
no il virus più dannoso, in una spirale negativa (ONU, 2020). 

Il nuovo coronavirus ha colpito fortemente le aree periferi-
che delle grandi regioni urbane (Biglieri et. al., 2020), svelan-
do – anche in altri contesti europei – una peculiare diffusione 
nelle aree ad urbanizzazione estesa, e sollevando importanti 
riflessioni sul ruolo della densità nella diffusione del contagio 
(Connolly et. al., 2020; Hamidi et. al., 2020). Recenti indagini 
sull’impatto della prima ondata in Val Seriana (in Provincia di 
Bergamo) richiamano l’attenzione sulla densità “topologica”, 
una categoria analitica da affiancare alla densità come pro-
prietà spaziale dovuta alla prossimità fisica, innervata dalle 
relazioni che si manifestano tra le componenti mobili e immo-
bili dello spazio geografico (Cremaschi et. al., 2020). 

A partire dallo sguardo critico di queste riflessioni, questo 
saggio mette sotto osservazione alcune tensioni socio-e-
conomiche preesistenti nelle condizioni antecedenti alla 
pandemia, come la polarizzazione e il distacco tra settori di 
business capital intensive e piccole microimprese manifattu-
riere, artigianali e commerciali, oggi esacerbate dagli impatti 
dell’evento pandemico, con forti rischi sulla tenuta del tessu-

to economico di numerose città italiane. In aggiunta a questi 
fattori, gli impatti sul mercato del lavoro derivanti sia dalla 
recessione e dalla crisi di liquidità delle imprese, sia dalla 
contingente riorganizzazione dei regimi produttivi indotta 
dalle misure di distanziamento sociale, riconduce l’analisi a 
due aspetti (ILO, 2020; Manpower, 2020):
– aspetti qualitativi, principalmente legati alla necessaria di-

gitalizzazione accelerata dei servizi e dell’organizzazione 
produttiva con un conseguente aumento nella richiesta di 
competenze professionali legate alle nuove tecnologie e al 
digitale; 

–  aspetti quantitativi, legati alla fisiologica flessione della 
domanda di lavoro conseguente alla chiusura di molte 
imprese messe in crisi dai regimi di attività stravolti dal 
distanziamento sociale e dallo shock nel consumo di beni 
e servizi.

Oggi, il mercato del lavoro è ancor più influenzato dal pro-
gresso tecnologico che si riflette su una richiesta di capitale 
umano capace di coniugare conoscenza degli strumenti e dei 
linguaggi tecnologici con soft skills e inclinazioni creative, e 
di affrontare allo stesso tempo le rapide trasformazioni di 
settori tradizionali come il commercio, l’artigianato e la pic-
cola manifattura (Faraoni et al., 2019). In contesti polarizzati 
in termini di formazione professionale come quello italiano 
(Zuddas, 2020; Fulghesu et al., 2021; Contini et al., 2018; Milano, 
2016; CENSIS, 2018), le difficoltà derivanti dalle complesso con-
tenimento della pandemia da Covid-19 rischiano di aggravare 
criticità già presenti in termini di alti tassi di disoccupazione 
assoluti e relativi (soprattutto tra giovani, donne, cittadini 
migranti non-europei) diffusi in contesti urbani e regionali 
già contraddistinti da squilibri significativi (Assolombarda, 
2020; Lelo et al., 2019; Fratesi e Rodriguez-Pose, 2016). 

Assieme a queste criticità persistenti, sembra concretizzarsi 
l’emergere di nuove forme di esclusione riguardanti non solo 
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le fasce deboli comunemente intese, ma soprattutto un am-
pio segmento di comunità urbane: lavoratori con competen-
ze a rischio obsolescenza, commercianti e artigiani non più 
competitivi perché spiazzati dall’avvento delle nuove tecno-
logie, microimprenditori operanti nei settori che più sono 
stati colpiti dalla chiusura delle attività e dal distanziamen-
to sociale, insieme a categorie sociali come la popolazione 
femminile con percorsi professionali intermittenti, cittadini 
stranieri di prima e seconda generazione, giovani inattivi o 
in possesso di titoli e skills poco richieste sul mercato del la-
voro ad alta densità di conoscenza (ILO, 2020; CENSIS, 2020). 
Le politiche e i progetti che caratterizzeranno la risposta a 
tale periodo di crisi dovranno garantire lo sviluppo di so-
luzioni capaci di veicolare in modo capillare la transizione 
verso sistemi territoriali che diventano connessi e resilienti, 
cooperando per adattarsi e trasformarsi ai cambiamenti ne-
cessari.

L’analisi svolta in questo contributo si concentra su Milano, 
in virtù del ruolo importante giocato dalla città in termini 
economici e di sperimentazione di politiche urbane. In tal 
senso, Milano rappresenta un contesto particolarmente ri-
levante per osservarne le evoluzioni di problematiche emer-
genti e contingenti, e allo stesso tempo di possibili soluzioni 
da mettere in campo. Prima della pandemia, Milano ha visto 
crescere il tasso di occupazione più rapidamente (+2,1%) che 
nel resto della Lombardia (1,3%) – la quale può essere più fa-
cilmente assimilata ad un’economia stabile – e in maniera 
sensibilmente maggiore rispetto all’Italia (+6%), che scon-
ta al suo interno diverse regioni in contrazione. Allo stesso 
modo, la disoccupazione a Milano aveva raggiunto il 5,9%, 4 
punti sotto alla media nazionale e migliore anche di quello 
province lombarde (intorno al 7%).1 L’osservazione della cri-
si da Covid-19 e le possibili risposte implicano un confronto 
diretto con l’accelerazione del processo di automazione e di-
gitalizzazione di task svolti all’interno delle imprese: aspetti 
che oltre ad essere rischiosi per numerosi lavoratori, metto-
no in discussione la concentrazione geografica di funzioni 
economiche verso i poli che da sempre si sono dimostrati in 
grado di attrarre capitale umano.2 Inoltre, la crisi potrebbe 
creare una nuova frattura: quella fra settori spinti alla fron-
tiera delle loro produttività, come settori medici ma anche 
di servizi e distribuzione, contro settori “congelati” dal Co-
vid-19 e dalle misure di contrasto alla mobilità che sono state 
necessarie per contrastarlo (Smit et. al., 2020).

Con queste premesse tematiche, questo contributo – presen-
tato sotto forma di discussion paper – si concentra sulla pos-
sibilità di inquadrare ambiti di politiche di recovery urbano 
fortemente orientate alle piccole medie imprese e alle econo-
mie di prossimità come temi preponderanti per rispondere 
alla crisi in atto. Negli esempi selezionati, è evidente come i 
temi trattati sono legati ad esperienze di imprenditorialità 
sociale intesa in una logica non normativa ma qualitativa 
(Defourny, Nyssens, 2017), in particolare riferimento alla ca-
pacità di proporre una risposta territorializzata e comunita-
ria affine agli approcci di prossimità (Tricarico, 2017; Venturi, 
Zandonai, 2019). Come notato da diversi studiosi che stan-

no leggendo la crisi da un punto di vista organizzativo, gli 
approcci di co-creazione di valore da sempre promossi ne-
gli ecosistemi imprenditoriali delle imprese sociali e delle 
cooperative saranno un bagaglio di pratiche ed esperienze 
da valorizzare e integrare per indirizzare le politiche econo-
miche che verranno (Ratten, 2020). Seguendo il filone di di-
scussione teoriche delle politiche place-based (Barca et. al., 
2012) per sostenere le imprese e i lavoratori nella lunga fase 
di transizione e riorganizzazione che la pandemia da Co-
vid-19 impone, e consapevoli di una scelta analitica precisa e 
selettiva attorno alla discussione del concetto di economia di 
prossimità nelle politiche urbane, il paper è organizzato nel 
seguente modo: nel prosismo paragrafo saranno osservati 
alcuni dati rispetto alla crisi economica dei territori in termi-
ni di sviluppo economico con particolare attenzione all’Italia 
e alla città di Milano; a seguire sarà osservato il contesto di 
politiche urbano in cui le agende per il recovery si confron-
tano, esplicitando l’emergere di approcci di prossimità; inol-
tre, è descritto un quadro interpretativo generale con alcuni 
esempi specifici; nel paragrafo conclusivo sono indicate al-
cune raccomandazioni di policy per una agenda urbana di 
recovery volta a sostenere le economie di prossimità.

   Un quadro generale per comprendere 
la crisi economica urbana con particolare 
riferimento all’Italia e Milano

In termini generali, le previsioni del Fondo Monetario In-
ternazionale avevano da tempo rivalutato le prospettive di 
crescita a scala globale per gli anni 2020 e il 2021, dichiarando 
una grave recessione, peggiore rispetto a quella del 2009. Le 
interruzioni delle filiere industriali manifatturiere e il calo 
dei prezzi delle materie prime hanno sconvolto i mercati 
finanziari, le condizioni di liquidità inasprite in molti paesi 
hanno creato deflussi di capitali senza precedenti (United 
Nations, 2020). Secondo le stime dell’ILO, la crisi occupazio-
nale in corso causerà la perdita di 25 milioni di posti di lavoro 
a livello globale, con perdite di reddito da lavoro comprese 
tra $860 e $3,4 trilioni. Le piccole e medie imprese, i lavoratori 
autonomi e i lavoratori dell’economia informale sono i più 
colpiti, con un impatto particolare sulle pari opportunità per 
le donne nella forza lavoro (ILO, 2020). 

Per l’Italia, l’Istat aveva segnalato una diminuzione del PIL 
del 5,3% nel primo trimestre 2020 rispetto al primo trimestre 
2019 (ISTAT, 2020b) poi confermato dal trend annuale in una 
riduzione complessiva del 8,8%. Rispetto a marzo 2020, ad 
aprile è stata registrata una marcata diminuzione dell’occu-
pazione (ISTAT, 2020c), accompagnata dalla diminuzione dei 
“disoccupati in cerca di lavoro” già visibile a marzo con un’ul-
teriore crescita della popolazione inattiva. Sull’andamento 
dell’economia italiana, l’Istat (2020a) aveva segnalato a mar-
zo 2020 un crollo delle vendite al dettaglio (-21,3% la variazio-
ne ciclica dei volumi) causato dal calo degli scambi di beni 
non alimentari (-36,5%), mentre i prodotti alimentari aveva-

1  MP/A 2020, 30° Rapporto della Camera di com-
mercio di Milano, Monza Brianza, Lodi – Milano 
Produttiva. https://www.milomb.camcom.it/
documents/10157/41966981/Miprod-2020.pdf/
f56ad64e-5474-444d-a586-ff05d5623c73  

2  Città dimezzate: l’effetto smartworking su 
Milano, Lab24, Il Sole 24 ore, 2021; su dati estra-
polati dal Community Mobility Report di Google. 
https://www.google.com/Covid19/mobility/

Impresa Sociale 2/2021 — Le imprese sociali e le loro comunità                    



86

saggio | Economie di prossimità post Covid-19

no mostrato una sostanziale stabilità (-0,4%). Il commercio 
elettronico ha registrato un deciso incremento (la variazione 
tendenziale dei volumi è stata del + 20,7%). 

Con particolare riferimento alla dimensione urbana, la rapi-
da affermazione delle modalità di lavoro da casa – largamen-
te racchiuse sotto l’etichetta di smart working – ha generato 
una conseguente crisi dei servizi commerciali che sino all’ar-
rivo della pandemia facevano fortemente leva su eterogenee 
popolazioni di city users garantiti da ingenti flussi di mobili-
tà casa lavoro (Bartik et al., 2020). Secondo un’indagine della 
Cisl Lombardia,3 prima dell’emergenza a Milano il 13% dei 
dipendenti (154 mila persone) lavorava già saltuariamente 
da casa, ma secondo le previsioni (ibid.) alla fine del perio-
do emergenziale è stato stimato un potenziale bacino di 543 
mila lavoratori in più. 

Secondo le stime di Confcommercio di Milano, Lodi, Monza e 
Brianza, in tutto il 2020 le compravendite al dettaglio chiuse 
per il blocco imposto dall’emergenza sanitaria Covid-19 hanno 
pagato una perdita di 4,9 miliardi di euro in fatturato: - 40% 
rispetto a una situazione normale (4,2 miliardi solo a Milano e 
Città Metropolitana). Le attività commerciali interrotte sono 
consistite in un numero pari ad oltre 22.700 per 123.000 dipen-
denti. Particolarmente critica è la situazione delle imprese 
minori (fino a 9 dipendenti) che costituiscono il 65% del totale 
delle attività commerciali chiuse nella Città Metropolitana 
di Milano, e nelle Province di Lodi e Monza e Brianza. Con il 
quadro atteso di ripresa delle imprese, il rischio di cessazione 
definitiva dell’attività (stimato al 30 aprile 2020) era fissato in-
torno al 25%, pari a circa 3.700 imprese. Secondo una previsio-
ne elaborata su dati Fipe, Federalberghi e Federmoda,4 l’Italia 
quest’anno produrrà 180 miliardi di ricchezza in meno, e di 
questi circa 23 saranno dovuti al mancato contributo dell’area 
metropolitana milanese, in particolare legata alle crisi indotta 
dalla pandemia nel macrosettore dei servizi. Il mancato svol-
gimento di fiere ed eventi abbinato alle mancate presenze per 
alberghi, e al drastico calo di acquisti nel settore del commer-
cio al dettaglio determinano una perdita di fatturato che su-
pera i 10 miliardi, stimata tra febbraio 2020 e febbraio 2021, cui 
si aggiungono gli 11 miliardi del settore dello spettacolo. La cri-
si di Airbnb, ad esempio, è stata certificata dal taglio del 25% 
della forza lavoro, dal un crollo del 96% delle prenotazioni in 
seguito alle restrizioni sui viaggi (Dubois, 2020) e da una ricon-
figurazione del suo servizio verso gli affitti a lungo termine 
(Calatyud, 2020; Dolnicar, Zare, 2020). Così come confermato 
da Confedilizia e Nomisma, il settore immobiliare ha subìto 
l’effetto del lockdown interessando in particolare il mercato 
degli affitti brevi (Iorlano, 2020). 

Nell’area OCSE (2020) come in Italia, i settori maggiormen-
te colpiti dall’effetto diretto di allontanamento sociale sono 
quindi turismo, vendita al dettaglio di prodotti e servizi, e 
piccola manifattura. L’OCSE ha osservato come i regimi di 
esercizio garantiti in questi settori dalla fase di graduale 
riapertura successiva alla prima fase di lockdown (es. ta-
ke-away; vincoli alla mobilità internazionale e regionale) 

abbiano ulteriormente contratto i suddetti settori, com-
promettendo il costo opportunità della riapertura di molti 
operatori, con un effetto molto importante sulla riduzione 
degli investimenti in ristrutturazioni spaziali e conseguente 
forte crisi dei valori immobiliari per il segmento degli spa-
zi commerciali (Nomisma, 2020; Scenari Immobiliari, 2020). 
L’impatto del Covid-19 è e sarà particolarmente severo per gli 
imprenditori con immobili in locazione (Ingrascì, 2020). 

Il decreto “Cura Italia”, introdotto con il D. L. 18/2020, ha rico-
nosciuto agli esercenti di attività d’impresa (negozi e botte-
ghe; categoria catastale C/1) un credito d’imposta nella misu-
ra del 60% dell’ammontare del canone di locazione, relativo a 
marzo 2020. Tuttavia, questa misura non ha previsto deprez-
zamenti, risultando quindi uno strumento temporaneo per 
alleviare gli impatti a breve termine di un credito sofferente. 
I contratti commerciali sono solo parzialmente contempla-
ti dalle misure di supporto5 agli imprenditori introdotte sia 
dal decreto “Cura Italia” che coi successivi emendamenti in-
trodotti con il “Decreto Rilancio” (D. L. 34 del 19 maggio 2020, 
convertito in legge il 17 luglio 2020), e ad un anno di distan-
za dall’inizio della pandemia, vi sono motivi di credere che 
l’onda lunga della crisi post-Covid-19, per quanto riguarda le 
economie di città e quartieri, colpisca soprattutto esercenti 
e piccoli imprenditori, categorie tradizionalmente poco con-
template nello studio delle disuguaglianze urbane (Cave et 
al, 2020). Si delinea il rischio di desertificazione di numerosi 
quartieri, con un riflesso progressivo sull’ aumento del diva-
rio tra categorie di persone, imprese e aree urbane capaci e in-
capaci di resistere alla grave economica e sociale crisi in atto.

  Il contesto di politiche urbane e 
l’emergere della prospettiva di prossimità

L’attenzione dedicata negli ultimi mesi a interventi di rige-
nerazione urbana temporanea suddivisi tra incentivazioni 
di forme di mobilità sostenibile (accompagnate da forme di 
incentivo come il “bonus mobilità”), e strategie per una mag-
giore fruizione degli spazi pubblici con azioni di sostegno al 
settore della ristorazione nell’uso gratuito dello spazio pub-
blico adiacente all’esercizio, è il risultato di una nuova sen-
sibilità istituzionale rispetto all’intervento su alcuni aspetti 
specifici della vivibilità tipicamente urbana. 

Sembra farsi largo, per le città, la necessità di ripensare le po-
litiche di pianificazione, passando da una regolazione degli 
usi e degli spazi urbani ad una “gestione della vita urbana”, 
agendo sulle dinamiche di spazio e di tempo, con l’imporsi 
del tema della prossimità geografica come fattore su cui ca-
librare la riorganizzazione spaziale di servizi, imprese e di 
gestione delle dinamiche sociale (Evangelista, 2016). 

L’esperienza del lockdown, con le sue limitazioni alla mo-
bilità urbana, ci hanno mostrato una nuova importanza 

3  Indagine riportata da “Dataroom di Milena Ga-
banelli”, Corriere della Sera, 2020: Il Covid frena 
Milano: dai bar alla moda, danni all’economia 
per 10 miliardi. Le sfide da cui ripartire. https://
www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/
covid-danni-economia-milano-bar-negozi-alber-

ghi-moda-fiere-mappa-perdite/ 89b22562-16ca-
11eb-b530-8ca6e758b252-va.shtml
4  Ibid., “Dataroom di Milena Gabanelli”, Corriere 
della Sera, 2020.
5  Il “bonus affitti negozi 2020”, non cumulabile 
con il credito d’imposta previsto dal decreto 

“Cura Italia”, rientra in questo ventaglio di inter-
venti incerti e altamente temporanei.
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del tema della prossimità applicato alla quotidianità urba-
na, legata ai quartieri e alla loro capacità di rispondere alle 
esigenze dei cittadini, spingendoci a riflettere su un futuro 
di città che non si sviluppi su un asse centro-periferia, ma 
con una pluralità di centri, ognuno con le sue specificità. In 
questo senso, l’approccio della “15 minutes city”, già rilancia-
to dalla sindaca di Parigi Anne Hildago, promuove l’idea che 
ogni cittadino possa avere accesso in un breve perimetro e 
nel lasso di tempo di 15 minuti, a sei funzioni fondamentali: 
living, working, supplying, caring, learning, enjoying (More-
no, 2019). 

A partire da questo cambio di paradigma, è possibile imma-
ginare che tra gli orientamenti delle città nell’utilizzo dei 
fondi europei,6 uno spazio sempre maggiore sarà riservato 
a misure sperimentali e ad azioni-pilota che riqualificano 
spazi, attraverso forme di urbanismo tattico e percorsi di 
partecipazione attiva dei cittadini. Uno scenario nel quale i 
grandi interventi infrastrutturali potranno essere ripensati 
e integrati con l’attivazione di esperienze di innovazione dal 
forte impatto sociale, sperimentate in forma pilota su scala 
locale e/o distrettuale. 

In una prospettiva di struttura economica e sociale di città 
e quartieri, sicuramente il commercio di vicinato rappresen-
ta un servizio fondamentali per i cittadini e la qualità della 
vita nei quartieri in una logica di prossimità (Williams, Hipp, 
2019). Nella definizione data dalla ricerca Futureberry, realiz-
zata per l’Assessorato allo Sviluppo Economico del Comune di 
Milano, si parla di commercio di prossimità (o negozi di vici-
nato) in riferimento alle “attività finalizzate prevalentemente 
alla vendita al dettaglio di prodotti, che impiegano una su-
perficie contenuta, generalmente mai superiore ai 250 metri 
quadrati”. Queste realtà, secondo l’indagine, da una parte 
risultano particolarmente coinvolte nella vita di quartiere, e 
dall’altra portano istanze innovative relativamente all’offerta, 
al design degli spazi, ai servizi aggiuntivi offerti, alla relazione 
con i clienti e alle modalità di comunicazione” (Futureberry - 
Comune di Milano, 2018 - p.10). A partire dai nuovi regimi pro-
duttivi imposti dal distanziamento sociale e dalle limitazioni 
agli spostamenti, appare ormai riconosciuta la consapevolez-
za riguardo l’importanza dei negozi di vicinato, facilmente 
raggiungibili e capaci di offrire ai consumatori qualcosa in più 
rispetto alla mera transazione economica: personalizzazione 
del servizio, dimensione informale “di fiducia” tra venditore e 
cliente, contributo alla socialità al di fuori della sfera dome-
stica. Con queste caratteristiche, le attività commerciali locali 
“di quartiere”, si distinguono dalla grande distribuzione e dal 
commercio digitale standardizzato. Il valore riconosciuto7 di 
queste imprese e questi servizi è legato al funzionamento di 
servizi con importanti risvolti sociali per la costruzione di re-
lazioni e legami di comunità (Deener, 2007), poiché contribu-
iscono a definire l’identità dei luoghi, e del paesaggio urbano 
raccontando al contempo le sue complesse dinamiche sociali 
(Zukin, 2009; Jeffres et al., 2009; Lebendiker, 2011).

Allo stesso tempo è necessario allargare l’orizzonte sulla 
cornice interpretativa delle “economie di prossimità” oltre 

i negozi di vicinato. Promuovere un’agenda di innovazione 
mission oriented (Mazzuccato, 2018) in questo campo signifi-
ca ad esempio immaginare nuovi investimenti nel campo di 
tecnologico agevolando forme di prossimità cognitiva e or-
ganizzativa tra organizzazioni diverse per generare valore, 
redditi e opportunità di sviluppo a scala urbana e di quar-
tiere. Da un punto di vista tassonomico, il tema della pros-
simità come fattore di sviluppo economico è stato discusso 
nell’ambito della geografia dell’innovazione (Breschi, Lissoni, 
2001), dimostrando come i processi di innovazione tra orga-
nizzazioni siano “geograficamente prossimi” (Morgan, 2004; 
Boschma, 2005). Nella prossimità si identifica uno spazio di 
“conoscenza condivisa” capace di produrre norme e routine 
(Harrison, 1992), facilitando la collaborazione (Knoben, Oer-
lemans, 2006), l’apprendimento interattivo e la trasmissione 
di conoscenza tra gli attori (Parrino, 2015;). Un concetto molto 
utilizzato nel campo degli studi localizzativi d’impresa (Tor-
re, Rallet, 2005), dove la prossimità geografica “tra le imprese 
di una medesima filiera o di settori produttivi correlati favo-
risce nuova imprenditorialità e lo scambio di conoscenze, so-
prattutto da parte di quelle piccole imprese che difficilmente 
riuscirebbero a sostenere i costi organizzativi di scambi a 
lunga distanza” (Staber, 2001, p. 330). 

In questa fase di necessaria transizione tecnologica e orga-
nizzativa, il rilancio delle economie dei territori sarà dipen-
dente da politiche capaci di sostenere gli effetti indiretti 
dell’economia della conoscenza in un’ottica di prossimità: 
sostenendo l’innovazione nelle imprese e nelle competenze 
dei lavoratori, valorizzando il contenuto immateriale di beni 
e servizi, diffondendo competenze di tipo culturale e creati-
vo nei servizi artigianali, commerciali che si sviluppano in 
ambito urbano, sempre più intrecciati con le produzioni ma-
nifatturiere in specializzazioni diverse e peculiari (Caragliu, 
Del Bo, 2019). 

  Misure ed esempi per un’agenda di 
sviluppo urbano di prossimità

A partire da questo punto di vista, le piccole e medie impre-
se commerciali, artigianali e manifatturiere rappresentano 
il target privilegiato di un’agenda urbana rivolta ad un’ottica 
di prossimità come elementi chiave di un’offerta calibrata su 
una scala di quartiere e come veicoli di innovazione sistemica 
in settori per troppo tempo considerati ai margini delle agen-
de politiche. Data la piccola dimensione di queste attività e il 
difficile momento congiunturale descritto nei paragrafi prece-
denti, il ruolo delle politiche urbane e locali diventa determi-
nante nel preservare le economie urbane nella loro interezza. 

Un ruolo particolare nei settori individuati può essere gio-
cato da attori e approcci vicini a quelli dell’imprenditoria so-
ciale, in particolare nella capacità di creare una governance 
d’impresa capace di interagire con i luoghi in cui le attività 
di queste si localizzano (Venturi, Zandonai, 2019). In questo 

6  Nell’ambito dei piani nazionali che i governi nazionali dovranno presen-
tare per accedere ai fondi, come il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza 
(PNRR) presentato di recente, la dimensione urbana degli interventi è iden-
tificata come prioritaria, così come le città in quanto attori ed attuatori dei 
progetti.

7  Il valore di queste imprese è stato riconosciuto come prioritario nel con-
testo francese, dove un’azione congiunta del governo e Caisse des Dépots 
ha rilevato la proprietà di decine di migliaia di punti vendita di vicinato (non 
alimentari) e botteghe artigiane a rischio di chiusura in seguito allo scoppio 
della pandemia (Livini, 2020).
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senso, i ripensamenti delle politiche e dei servizi incontrano 
la prospettiva place-based per ragionare su più livelli di poli-
cy e ridiscutere il sistema di sostegno pubblico alle imprese 
e agli ecosistemi innovativi, criticato di essere poco efficace 
(Donatiello, Gherardini, 2019) anche in termini di disugua-
glianze distributive e polarizzazioni prodotte (Mongelli, Rul-
lani, 2017; Kemeny, Storper, 2020). Da una osservazione delle 
strategie e dalle politiche in via di sperimentazione, abbiamo 
selezionato tre possibili approcci: 
–  Sostenere competenze diffuse per intercettare nuovi pat-

tern di consumo e sviluppare metodi place-based di analisi 
della domanda locale di servizi.

–  Sperimentare modelli innovativi e partnership in campo 
imprenditoriale (e di policy) per sostenere nuove econo-
mie di prossimità.

–  Gestire percorsi di placemaking volti a trasformare la di-
mensione spaziale dei quartieri e delle economie di pros-
simità.

Nuovi pattern di consumo urbano e metodi place-based per 
analizzare la domanda locale

La crescita emergente di mobile commerce ed e-commerce 
è stata resa possibile dai recenti trend di innovazione tecno-
logica nel mercato retail, che comprende un’ampia gamma 
di servizi self-service e di supporto al commercio al detta-
glio e ai servizi di quartiere, dove gli strumenti digitali e ICT 
consentono un miglioramento delle prestazioni sia dal lato 
dell’offerta che dal lato della domanda dei servizi commer-
ciali e del loro legame con attività artigianali e manifattu-
riere. L’e-commerce trasforma la gestione stimolando nuovi 
modelli di business e formati di scambio, dove nuove figure 
professionali rendono operative tali trasformazioni (si pensi 
ai numerosi dipendenti Amazon che lavorano su turni nella 
catena distributiva interna al magazzino, prima che il pro-
dotto entri nell’ultimo miglio). I consumatori traggono i van-
taggi di una maggiore convenienza e concorrenza sui prez-
zi attraverso sistemi di marketing loyalty, siti web mobili e 
nuove piattaforme di pagamento, che continuano a trasfor-
mare l’esperienza del consumatore e l’efficienza delle attività 
di vendita al dettaglio.8 

La digitalizzazione e gli strumenti ICT, inclusa la geo-localiz-
zazione (tracciamento della posizione per un’offerta di pro-
dotti e servizi selezionati e personalizzati), la vendita elettro-
nica tramite dispositivi digitali, ed i nuovi servizi di consegna 
e raccolta adattati al cliente, contribuiscono a un’esperienza 
di acquisto multicanale che consente agli acquirenti di cer-
care rivenditori che offrono un’esperienza senza interruzio-
ni online e offline. Questa nuova visione dei servizi prevede 
quindi la presenza di diverse modalità di interazione con i 
consumatori prevedendo la presenza di modalità di ingaggio 
combinate: online, nei punti vendita di strada, click and col-
lect, applicazioni mobili, soluzioni elettroniche nei negozi, e a 
un servizio clienti offerto tramite diverse modalità9 (Figura 1).

Da una prospettiva locale, se per i negozi e le attività di vi-
cinato queste nuove modalità operative rappresentano un 
valido aiuto per attirare i consumatori e intercettare nuovi 

clienti, allo stesso tempo la realizzazione di questa “visibilità 
digitale” richiede una capacità di investimento spesso non 
sufficiente per sostenere i costi fissi legati alla transizione 
(Überbacher et al., 2020). 

Figura 1
Nuova visione dei servizi commerciali nel rapporto con il consumatore. 
Elaborazione degli autori.

In uno scenario di miglioramento dell’offerta di servizi di 
prossimità basati sul concetto della “città dei 15 minuti” sarà 
necessario sostenere un quadro di competenze e strumenti 
volti a sviluppare servizi condivisi di analisi del mercato lo-
cale a cui le imprese si rivolgeranno. Un quadro interessante 
deriva dal framework proposto dal progetto Urbact II Retai-
link: Innovative strategies to revitalise the retail sector, dove 
gli strumenti analitici place-based volti all’inquadramento 
dei pattern di consumo locale vertono su: 
– analisi della struttura della popolazione; 
– monitoraggio dei comportamenti dei consumatori;
– monitoraggio delle preferenze e percezione del commercio.

In questo contesto è particolarmente rilevante la possibi-
lità di mettere a disposizione di imprenditori e lavoratori i 
dati utili ad analizzare struttura economica dei quartieri e 
le caratteristiche socioeconomiche di chi le abita. Sulla base 
delle informazioni disponibili da fonti e statistiche ufficiali 
o generate appositamente: PIL pro capite; reddito disponibi-
le e capacità di acquisto dei residenti e del bacino di utenza; 
struttura del mercato del lavoro locale. Sarà inoltre necessa-
rio rendere accessibili i dati sulle quote di destinazione del 
settore retail (prodotti locali e alimenti freschi, mercati, su-
permercati, centri commerciali, offerta di e-commerce loca-
le, spazi coworking, altri servizi), l’eventuale offerta turistica, 
e gli spostamenti concentrati nel quartiere. Su una scala più 
ampia, è stata recentemente pubblicata una prima indagine 
sugli impatti della pandemia sul settore dei trasporti (Beria, 
2020), facendo leva su una mole di dati fornita dal tool di Fa-
cebook “Data for Good”. 

Con riferimento alla scala urbana, una accessibilità dei dati 
che includa anche i rapporti periodici di agenti immobiliari e 
associazioni di proprietari di immobili potrebbe permettere 

8  Informazioni estratte da: Deloitte(2015), Global 
Powers of Retailing 2015: Embracing Innovation. 
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloit-

te/sg/Documents/consumer-business/sea-cb-
global-powers-of-retailing-2015-noexp.pdf 
9  Si veda anche: PWC (2015), Total Retail 2015: 

Retailers and the Age of Disruption. https://
www.pwc.com/sg/en/publications/assets/to-
tal-retail-2015.pdf 
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un monitoraggio più efficiente sui comportamenti dei consu-
matori in seguito alle contrazioni post-pandemia. Le modalità 
sono molteplici: utilizzo dei contatori di visite WiFi-based che 
rilevano dispositivi mobili IP; applicazioni mobile di monito-
raggio del consumo dettaglio, e token digitali per registrare i 
singoli acquisti (il cliente accetta di utilizzare l’app e ottiene 
in cambio sconti speciali). Per monitorare le preferenze e la 
percezione del commercio saranno utili forme di valutazione 
funzionale, sensoriale o simbolica dell’esperienza di retail, da 
promuovere tramite survey online e offline sulla customer 
experience, sulle tipologie di acquisto di beni o servizi a bassa 
frequenza di acquisto (es. prodotti artigianali) o per acquisti 
quotidiani (es. prodotti alimentari).

Oltre il vicinato: innovazioni imprenditoriali di prossimità

Tra i numerosi esempi di politiche e iniziative sperimenta-
te a supporto di innovazioni imprenditoriali che considera-
no le economie di prossimità in senso più ampio, possiamo 
menzionare due versanti in particolare:
–  un primo, che riguarda le organizzazioni a matrice comu-

nitaria e le politiche energetiche da poco varante per sti-
molare investimenti in efficienza energetica;

– un secondo, che riguarda le policy capaci di introdurre 
protocolli di “innovazione territorializzata” legati alle nuo-
ve tecnologie e alla valorizzazione di reti di prossimità.

Sul versante degli investimenti in campo energetico, vanno 
considerati come prioritari i recenti sviluppi sul mercato 
energetico europeo riconosciuti dalla recente direttiva UE 
RED II (direttiva n. 2018/2001), che hanno accelerato la defi-
nizione delle “comunità di energia rinnovabile”. Un processo 
di progressivo riconoscimento legislativo e regolamentare 
finalizzato a garantire la sostenibilità finanziaria di nuove 
iniziative con particolare riferimento al settore delle energie 
rinnovabili, responsabilizzando i cittadini, mobilitando il ca-
pitale privato e garantendo l’accettazione locale di nuove ini-
ziative. In Italia il quadro regolativo di riferimento è la Leg-
ge n. 8 del 28 febbraio 2020 (promulgata convertendo il D. L. 
162 del 30 dicembre 2019, “Decreto Milleproroghe 2020”), che 
ha introdotto la possibilità di creare comunità energetiche 
e attivare progetti di autoconsumo collettivo di energia da 
fonti rinnovabili, capaci di generare opportunità di sviluppo 
economico locale e lavoro come descritto dal rapporto Le-
gambiente (2020) dedicato a osservare le iniziative pioniere 
del settore. È di recente introduzione l’investimento previsto 
di 2,2 miliardi di euro da destinare allo sviluppo di comunità 
energetiche e l’auto-consumo, inserita nel Piano Nazionale 
di Ripresa e Resilienza (Governo Italiano, 2021), all’interno 
della Missione 2 (Rivoluzione verde e transizione ecologi-
ca), e specificata nel riquadro informativo M2C2, dedicato 
ai temi dell’energia rinnovabile, idrogeno, reti e transizione 
energetica e mobilità sostenibile. Nello specifico, l’intervento 
descritto dal PNRR individua i comuni con una popolazione 
inferiore ai 5 mila abitanti come target privilegiati della mis-
sione di sviluppo di nuove comunità energetiche.

Un esempio importante nel contesto italiano è la comunità 
cooperativa di Melpignano,10 nata dalla collaborazione tra 

cittadini organizzati in forma cooperativa e l’amministrazio-
ne comunale. La comunità cooperativa ha l’obiettivo di gesti-
re una rete di produzione di energia solare tramite pannelli 
fotovoltaici posizionati sui tetti degli edifici pubblici e pri-
vati della città, verso un’organizzazione e gestione collettiva 
di beni e servizi di comunità (Tricarico, 2016; 2018; 2021). La 
cooperativa, secondo lo Statuto (art. 5), ha la responsabilità 
di installare gli impianti e di provvedere alla loro manuten-
zione, gestendo la produzione di energia con metering ade-
guato alle necessità degli utenti e rivendendo l’eccedenza sul 
mercato. In realtà, l’organizzazione si configura come una 
potenziale struttura multi-utility, in quanto si prevede come 
oggetto di attività anche la distribuzione e la fornitura di gas 
combustibili e risorse idriche e la gestione dei servizi di rete. 
Da un punto di vista giuridico essa è configurabile come una 
tradizionale cooperativa mista (che contempla contempora-
neamente produzione, lavoro e consumo). La realizzazione 
degli impianti ha funzionato grazie alla presenza di numero-
si proprietari di tetti, i quali ne hanno ceduto l’uso alla coope-
rativa per 20 anni, ricevendo gratuitamente energia. L’acqui-
sizione delle risorse finanziarie per l’investimento iniziale è 
avvenuta grazie ad un finanziamento erogato da Coopfond e 
da Banca Etica, ricevendo anche un piccolo contributo dalle 
sottoscrizioni associative. La capacità imprenditoriale della 
cooperativa ha permesso di ottenere sufficienti incentivi dal 
Gestore dei Servizi Energetici (GSE). Tramite gli utili pro-
dotti dalle attività la cooperativa sta riuscendo a ripagare 
gli interessi del finanziamento sull’investimento iniziale e a 
generare un fondo di investimento utile alle esigenze delle 
comunità locali. L’utilizzo degli utili viene stabilito dai soci 
e può essere destinato a interventi volti a favorire la rige-
nerazione dello spazio urbano: interventi di miglioramento 
del verde pubblico, rifacimento di superfici stradali, servizi 
di scuolabus, mense scolastiche. 

Per quanto riguarda i protocolli di innovazione territorializ-
zata legati alle nuove tecnologie, di particolare interesse è 
quello proposto dalla rete Fab City e in particolare l’esempio 
di Parigi.11 La Fab City Grand Paris è la sperimentazione pa-
rigina di un protocollo di sviluppo urbano globale denomi-
nato Fab city, un progetto in cui le città mirano a sviluppare 
strutture di produttività locale basate su partnership multi-
livello tra PMI, agenzie pubbliche e grandi imprese.12 Parigi e 
l’Ile-de-France hanno caratterizzato la declinazione del pro-
getto Fab City mettendo in rete i movimenti di innovazione 
legate alle nuove tecnologie e al making, partnership tecno-
logiche con grandi imprese e le agenzie pubbliche attive nel 
campo delle politiche per la digitalizzazione, rigenerazione 
urbana ed economia circolare. Con l’obiettivo di produrre 
nuove sinergie locali tra questi attori con i settori della moda 
e tessile, della manifattura urbana e dell’agro-alimentare.

La struttura operativa è divisa in:
– Laboratorio di ricerca fab city: uno showroom dedicato 

alla ricerca e ai corsi di formazione per transizione della 
città verso un modello produttivo circolare, supportato 
da infrastrutture e comunità locali, integrato in una rete 
internazionale di città che lavorano per gli stessi obiettivi.

– Fab city store: struttura di supporto a designer, artigiani 
e produttori per sperimentazione di materiali sostenibili 

10  coopcomunitamelpignano.it
11  https://fab.city/#global-initiative-http://fabci-
ty.paris/en/home/

12  Tra le città che hanno aderito riportiamo Bar-
celona, Zagabria, Shenzhen, Curitiba, Città del 
Messico, Amsterdam, Cambridge, Kerala, Sa-

cramento, Belo-Horizonte, Brest, Boston, Tolosa, 
Parigi, Santiago, Seul e Detroit.
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prodotti tramite filiera corta e riciclo, combinando la fab-
bricazione locale e la cooperazione globale.

–  Laboratorio alimentare e agricoltura urbana: per lo svilup-
po di una rete di punti di produzione (mini fattorie urbane) 
e luoghi di trasformazione (cucine condivise collaborative) 
sul territorio di Parigi. 

–  Prototipo fab city: il framework di strategia generale del 
progetto che agisce come proof of concept per analizzare 
gli scenari della produzione locale, circolare, distribuita, le 
sfide e le problematiche di un modello praticabile alla sca-
la di una città o di un territorio.

Gestire percorsi di placemaking volti a trasformare la dimen-
sione spaziale delle economie di prossimità

Un altro tema di grande rilevanza è quello del placemaking, 
ossia degli approcci multifunzionali alla pianificazione e 
alla gestione degli spazi pubblici e della loro interazione 
con gli spazi privati con forte attenzione alle pratiche d’u-
so del territorio (Crosta, 2010). Gli approcci di placemaking 
hanno il compito di promuovere, ispirare e creare spazi che 
siano utili alle persone nello svolgimento delle loro attività 
quotidiane. Il placemaking può essere considerato anche 
una forma emergente di politica territoriale per l’animazio-
ne culturale definita come creazione di luoghi creativi in 
cui organizzazioni artistiche e culturali si integrano con ini-
ziative di sviluppo place-based nel lavoro di rivitalizzazione 
della comunità, mescolando la cultura con l’uso del suolo, 
i trasporti, lo sviluppo economico, l’istruzione, le politiche 
abitative, le infrastrutture e strategie di sicurezza pubblica. 
Si può quindi interpretare il placemaking sia come proces-
so, sia come filosofia di progettazione capace di indirizzare 
iniziative di rigenerazione attraverso tre caratteristiche di-
stintive (Turok, 2005):
–  l’obiettivo di cambiare la natura di un luogo e di coinvol-

gere nel processo comunità locale e attori che hanno un 
interesse nel suo futuro;

–  abbracciare molteplici obiettivi e attività che si interseca-
no con le principali responsabilità funzionali del governo 
locale, a  seconda  delle  particolari  problematiche e del-
le potenzialità dell’area;

–  sviluppare forme di collaborazione tra i diversi soggetti in-
teressati, che possono variare a seconda dei settori inclusi 
nelle strategie e delle risorse pubbliche e private messe in 
campo.

Affrancandosi dal dibattito concettuale sul placemaking, 
si individuano due esempi di particolare interesse relativi 
a specifici progetti di rigenerazione urbana di spazi commer-
ciali e artigianali: un esempio più indirizzato agli spazi priva-
ti ed un secondo caso rivolto agli spazi pubblici.

Sugli spazi privati, un esempio rilevante di approccio proget-
tuale è quello promosso da Pop Up Lab,13 nelle attività di So-
ciolab, una cooperativa fiorentina specializzata nella ricerca 
e consulenza in ambito politico, sociale e della progettazione 
collaborativa. Il format Pop Up Lab è nato dal 2014 ed è stato 
replicato in dodici edizioni realizzate in numerosi Comuni tra 
le Province di La Spezia e Pisa, sino a coinvolgere capoluoghi 
quali Prato, Livorno e Grosseto. Pop Up Pal è un approccio 

sperimentale di placemaking volto alla riapertura tempo-
ranea e stabile di attività commerciali, culturali, artigianali 
e ricreative che possono contribuire alla rivitalizzazione del 
tessuto commerciale privato e all’animazione dello spazio 
pubblico tramite interazioni virtuose tra reti e relazioni di 
imprenditori, associazioni ed enti locali. L’idea di Pop Up Lab, 
fin dalla prima edizione, è quella di riutilizzare temporanea-
mente i numerosi spazi sfitti e rilanciarli come luogo di ag-
gregazione. Dopo l’individuazione dell’area di intervento e 
l’elaborazione di una strategia di rilancio, vengono mappati i 
fondi immobiliari sfitti dell’area, contattando conseguenzial-
mente i proprietari per stipulare accordi utili alla concessione 
gratuita degli spazi per un periodo dai tre ai cinque mesi ai 
migliori progetti commerciali, culturali o imprenditoriali sele-
zionati attraverso una call for ideas. Una volta riaperti i fon-
di, si lavora alla costruzione di reti tra i diversi attori urbani e 
all’animazione dello spazio pubblico. I primi beneficiari nella 
riapertura dei fondi sfitti sono i proprietari ed i soggetti che si 
insediano gratuitamente per il periodo sperimentale (azien-
de, artigiani, associazioni). Sono quindi beneficiari indiretti 
le comunità in cui il progetto si inserisce, i residenti ed anche 
il tessuto commerciale esistente e la città in generale. Il suc-
cesso del progetto Pop Up Lab ha stimolato misure regionali 
volte all’assimilazione di questo approccio nell’innovazione 
alle politiche pubbliche. Nel 2018, su sollecitazione dell’espe-
rienza progettuale di Pop Up Lab, è stato definito un articolo 
del nuovo codice del commercio della Regione Toscana (L.R. 
62/2018 art. 110) che permette ai Comuni di individuare aree 
particolari del proprio territorio nelle quali avviare percorsi 
innovativi di promozione e sostegno delle attività economi-
che attraverso il riutilizzo anche temporaneo di spazi inutiliz-
zati a destinazione commerciale o artigianale e la possibilità 
di condividere gli spazi tra più attività commerciali. 

Sul versante degli spazi pubblici, un esempio rilevante è quel-
lo fornito dalle attività dell’associazione di ricerca-azione cul-
turale Dynamoscopio,14 costituita da ricercatori afferenti a 
diverse discipline di studio e produzione culturale (Tricarico 
et al., 2018). Il lavoro di ricerca che l’associazione ha condotto 
nel quartiere periferico di Giambellino a Milano, ha portato a 
un’approfondita indagine antropologica e storica dei principa-
li nodi di socialità della vita del quartiere. Il quartiere Giam-
bellino si contraddistingue per una forte presenza di edilizia 
residenziale pubblica e da situazioni di povertà e precarietà, 
ma anche da un notevole protagonismo sociale grazie a diver-
se associazioni presenti sul territorio che cercano di contrasta-
re il degrado sociale e culturale locale (Piva, 2006). Nel 2011 ha 
preso forma l’attività di documentazione sullo stato del mer-
cato di Lorenteggio, per dar conto della situazione di degrado 
dello stabile e le difficoltà gestionali/finanziarie delle attività 
commerciali, tutte basate su un peculiare rapporto relazionale 
con il tessuto sociale locale. Da questo lavoro è emersa la dif-
ficoltà dei commercianti nel rispettare le direttive municipali 
che regolano l’esercizio di queste attività sia rispetto alle desti-
nazioni d’uso, sia per le politiche di controllo dei prezzi e per le 
regole di somministrazione dei prodotti. Sempre nel 2011, con 
le licenze dei produttori in scadenza, l’associazione ha indetto 
una raccolta di firme per supportare la vertenza degli abitanti 
del quartiere, in merito alla preservazione ed il rilancio le fun-
zioni originali del mercato, una forma di contributo “locale” 
nella definizione della strategia di ri-funzionalizzazione degli 

13  www.popuplab.it 14  www.dynamoscopio.it
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spazi. Con la riapertura del bando di gestione del mercato e 
vengono inserite alcune modifiche utili ad abilitare la parteci-
pazione, sia di soggetti pubblici sia di soggetti consortili, inse-
rendo l’obbligo di garantire il 10% degli spazi disponibili ad at-
tività e organizzazioni culturali. Con l’obiettivo di mantenere e 
potenziare le funzioni originali del mercato, Dynamoscopio, in 
collaborazione con i commercianti, elabora una proposta arti-
colata di attività e innovazione funzionale del mercato capace 
di soddisfare i criteri proposti dal bando. Nel 2013 Il consorzio 
ottiene l’assegnazione del mercato e viene dato il via ai lavori: 
la ristrutturazione viene effettuata per fasi mantenendo, du-
rante i lavori, le funzioni commerciali operative, dove Dyna-
moscopio ha svolto funzioni di consulenza e mediazione con 
gli attori pubblici. La spesa per la ristrutturazione (circa 450 
mila euro) viene coperta anche grazie all’attività di raccolta 
fondi svolta in cooperazione tra i diversi attori coinvolti nel 
consorzio e le associazioni culturali del quartiere. Parallela-
mente, il consorzio partecipa a vari bandi a fondo perduto, tra 
cui un bando di Fondazione Cariplo su rigenerazione e parte-
cipazione delle comunità locali.

Sostenere il ruolo di associazioni come Dynamoscopio signi-
fica dunque agevolare funzioni di coordinamento informale 
e approcci “emersivi” dei bisogni locali, orientati a garanti-
re un’innovazione “dal basso” nell’utilizzo di spazi pubblici 
orientata a migliorare la qualità della vita del quartiere in 
una logica di prossimità. 

  Conclusioni

Per concludere, è importante ribadire alcuni concetti chiave 
utili a sostenere e implementare politiche di recovery e svi-
luppo urbano basato sulle economie di prossimità, di parti-
colare rilevanza alla vigilia del Piano Next Genereation Eu e 
dell’implementazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resi-
lienza (2020). Al momento della stesura di questo articolo si 
dà atto della pubblicazione delle nuovo linee guida per la pre-
disposizione del Recovery Fund nel contesto nazionale15 che 
rispetto ai temi trattati da questo articolo potrebbero trovare 
ambiti di applicazione nei programmi volti alla resilienza e 
al rilancio delle PMI come strumento di creazione di oppor-
tunità lavorative in contesti urbani e periurbani, dove gli ap-
procci e strategie di sviluppo economico urbano legate alle 
economie di prossimità possono rappresentare un approccio 
inedito e fortemente legato alle trasformazioni in atto.

Se il trace and tracking sanitario avrebbe dovuto avere una 
funzione sempre più importante nella gestione epidemiolo-

gica, lo stesso principio dovrebbe applicarsi alla necessità di 
tracciare l’emergere di bisogni sociali ed economici da una 
prospettiva place-based al fine di sostenere:

1. Un’offerta di servizi per orientare le PMI e le imprese so-
ciali in questo momento di grave crisi, in cui il sostegno di 
strumenti condivisi di supporto alla digitalizzazione e all’a-
nalisi place-based della domanda di servizi potrebbe rappre-
sentare un fattore chiave per garantire una resilienza capace 
di garantire la sopravvivenza e il rilancio di questa attività. 
Sarebbe opportuno integrare questi servizi con le iniziative 
di infrastrutturazione sociale condotte da organizzazioni del 
terzo settore e imprese sociali con particolare riferimento 
alle aree marginali del Paese, in particolare rispetto alle op-
portunità di veicolare politiche attive del lavoro per catego-
rie di popolazione particolarmente colpite dalla crisi indotta 
dalla pandemia.

2. Una domanda di innovazioni imprenditoriali volte a soste-
nere le relazioni virtuose tra attori economici in luoghi spe-
cifici. In questo punto le nuove opportunità di investimento 
nella transizione energetica e la sperimentazione di nuovi 
servizi di accelerazione imprenditoriale e professionale ba-
sato sulle nuove tecnologie sono esempi di rilievo (es. Fab 
City). In questo senso occorre una seria riflessione su come 
costruire un’agenda integrata di politiche capaci di combi-
nare incentivi e sostengo a redditi e investimenti per cate-
gorie di lavoratori indipendentemente dalla loro posizione 
geografica, e politiche place-sensitive di carattere locale che 
possano attivare processi di capacity building e costruzione 
di network ed ecosistemi di innovazione (Beer et al., 2020; 
Rainnie et al., 2018).

3.La sperimentazione di pratiche di placemaking in cui av-
viene una mediazione tra interessi immobiliari e di valore 
sociale prodotto nei processi di rigenerazione urbana, trami-
te lai valorizzazione di risorse ed ecosistemi locali di econo-
mia sociale e comunitaria, sostenendo l’infrastrutturazione 
sociale e l’integrazione tra servizi commerciali e iniziative 
culturali.

Un richiamo finale porta a suggerire che i cambiamenti in-
dotti dall’emergenza sanitaria non diventino solo una pa-
rentesi temporanea, ma si conformino invece una palestra 
di innovazione orientata ai luoghi e ai legami di prossimità, 
per alimentare l’attitudine al cambiamento delle istituzioni 
(North, Wallis, 1994), dei meccanismi di produzione del valo-
re e di ridiscussione della dinamica delle decisioni politiche e 
di riflesso nel design delle policy (Mazzuccato, 2018; Tricarico 
et al., 2021).

Assolombarda (2020), La Lombardia nel confronto nazionale ed europeo, Booklet 
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15  https://www.governo.it/it/articolo/pnrr/16718
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  Del bisogno di eroi

La storia del passato, così come la cronaca quotidiana, pullu-
la di storie di eroi che troneggiano nell’immaginario colletti-
vo. Quello di eroi ed eroine è un bisogno antico, che riflette 
la necessità di costruire cognitivamente il mondo reale per 
mezzo di narrative che ci permettano di affidare ruoli e con-
notati chiari a singoli individui e gruppi sociali, soddisfacen-
do il nostro bisogno di certezze che affonda le radici tanto 
nella mitologia classica quanto nel pensiero cristiano e che 
sostengono la costruzione della nostra moralità culturale e 
senso dell’etica. 

Si tratta però di un bisogno che è ancora largamente pre-
sente nelle società contemporanee, a dispetto dei progressi 
indotti dal processo di formazione del diritto moderno, che 
ha portato a distinguere in maniera netta tra ciò che è lecito 
e ciò che lecito non è. Questo processo non è infatti riuscito, 
se non in astratto attraverso artifici teorici, a superare la di-
mensione individualistica (Pisani, 2019). Di qui il perdurare 
del bisogno di eroi, che continua a essere percepito come ri-
levante perché offre un’efficace e facile via di fuga. Consente, 
talvolta inconsapevolmente, di banalizzare situazioni e fe-
nomeni complessi, interpretarli in maniera funzionale alla 
nostra retorica e giustificare l’inazione. 

Se l’obiettivo è però innescare profondi cambiamenti socia-
li all’insegna di una maggiore giustizia sociale e lotta alle 
profonde disuguaglianze del nostro tempo, allora non è di 
singoli eroi che si dovrebbe andare alla ricerca, ma di una 
diversa narrazione che faccia assegnamento sull’impegno 
autentico delle comunità. Comunità locali che sono sempre 
più chiamate a svolgere un ruolo rilevante nella costruzione 
sia di sistemi di welfare di prossimità, sia di nuovi modelli di 
produzione a larga partecipazione, in risposta a una plura-
lità di bisogni e sfide incompiute che spaziano dall’inclusio-
ne di persone vulnerabili fino alla gestione di beni comuni 
come la salute, il territorio, l’energia.1 

Quest’articolo prende le mosse da una convinzione di fondo. 
Nonostante il ruolo importante che svolgono nel generare 
benessere sociale, le comunità locali stentano ad essere rico-
nosciute come protagoniste di un processo di cambiamento.
Responsabile della loro scarsa visibilità e incisività non è 
solo l’insufficiente riconoscimento politico, ma anche una 

narrazione incoerente di cui si fanno sovente portatrici an-
che le organizzazioni di terzo settore che gli interessi delle 
comunità promuovono. Una narrazione spesso incentrata 
sul culto di singole personalità che, mettendo in ombra l’an-
coraggio comunitario, rischia di incrinare l’impatto generati-
vo del terzo settore. 

Dopo una riflessione sul perché bisognerebbe diffidare delle 
narrazioni idealizzate e sugli effetti del pathos degli eroi, l’ar-
ticolo si sofferma su un caso specifico, quello di Agitu Ideo 
Gudeta, assassinata sul finire del 2020 da un suo collabo-
ratore. Quindi, prendendo le mosse da questa drammatica 
vicenda, gli autori si soffermano sulle ragioni che farebbero 
propendere per la sostituzione degli eroi con progetti collet-
tivi, sollecitando le organizzazioni di terzo settore, in primis, 
a cambiare narrazione. 

  Pathos degli eroi 

Gli esempi di persone, professionisti e politici che sono sta-
ti idealizzati in virtù di reali o presunti talenti o gesta sono 
molteplici e coinvolgono frange della società civile – sia con-
servatrici e reazionarie, sia progressiste – così come il mondo 
della politica. Eroi che, spesso in virtù di altrettante sempli-
ficazioni, da figure mitologiche sono stati di punto in bianco 
trasformati in demoni o in capri espiatori, lasciando voluta-
mente in ombra la complessità dei contesti, le relazioni, le 
fragilità, le emozioni e i comportamenti, spesso controversi, 
che accompagnano ogni essere umano, sia nei momenti di 
gloria, sia in quelli più bui.

Nell’ambiente conservatore spicca la parabola di Vincenzo 
Muccioli, santificato negli anni ’80 come salvatore di miglia-
ia di giovani spezzati dall’eroina, e poi demonizzato dai mez-
zi di informazione, prescindendo da un’analisi approfondita 
della sua controversa iniziativa. Tra gli esempi di persone 
e professionisti che sono stati santificati e poi travolti da 
un’onda di retorica colpevolista vi sono gli infermieri e i me-
dici, celebrati come supereroi allo scoppio della pandemia 
Covid-19, passati nel secondo lockdown ad essere additati 
come appestati e untori, quando non complici di una messa 
in scena.2 Emblematico è anche il caso dei volontari, por-
tati puntualmente alla ribalta della cronaca come angeli 

Dalla ricerca di eroi alla costruzione di progetti 
comunitari 
Perché è importante cambiare narrazione

Giulia Galera, Euricse 
Simone Baglioni, Università degli Studi di Parma

1  La nozione di bene comune fa riferimento all’in-
sieme delle risorse necessarie allo sviluppo della 
persona ed all’esercizio dei suoi diritti fonda-
mentali. Presuppone condizioni di eguaglianza 
nell’accesso o utilizzo degli stessi. Sul concetto 

di beni comuni si rimanda ai lavori di E. Olstrom 
[tra cui: Olstrom E. (1990), Governing the Com-
mons: The Evolution of Institutions for Collective 
Action, Cambridge University Press, Cambridge 
UK]. Nel sistema italiano una definizione di rife-

rimento è quella formulata dalla Commissione 
Rodotà nel 2008: “Cose che esprimono utilità 
funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali 
nonché al libero sviluppo della persona”.
2  https://nti.apet118.it/home/
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durante catastrofi e crisi naturali, per poi svanire nel nul-
la in tempi non emergenziali, a dispetto del loro prezioso 
contributo quotidiano per migliorare la qualità della vita 
delle persone più vulnerabili.3 Con riferimento all’ambien-
te più militante e progressista si distingue Mimmo Luca-
no, ex sindaco di Riace, passato dall’essere innalzato a mito 
dell’accoglienza dalla stampa e dal sistema SPRAR, in virtù 
dell’esperienza pionieristica sperimentata dal suo Comune, 
a essere abbandonato e attaccato da una parte dei media. Il 
cambio di atteggiamento nei confronti di Lucano coincide 
con la controversa vicenda giudiziaria che lo vede coinvolto 
per favoreggiamento dell’immigrazione e per la gestione di 
progetti di accoglienza, dopo che il suo Comune è stato per 
anni pressato dal Viminale e dalla Prefettura affinché ospi-
tasse un gran numero di richiedenti asilo, rifiutati da altri 
progetti di accoglienza (Procacci, 2021). Nel mondo della po-
litica istituzionale primeggia l’attuale santificazione di Ma-
rio Draghi, acclamato come unico possibile salvatore di un 
Paese al collasso dopo essere stato considerato un simbolo 
dei poteri finanziari forti negli anni della crisi economica 
globale (Dominjanni, 2021).

  Perché diffidare degli eroi?

Le ragioni che portano a diffidare degli eroi sono molteplici. 
I riflettori accesi esclusivamente sulla dimensione dell’eccel-
lenza4 distolgono l’attenzione da tutto ciò che condiziona le 
azioni dell’eroe, come i contesti istituzionali e ambientali, 
incluso il bagaglio di risorse, non solo economiche ma an-
che sociali e culturali, su cui il singolo fa assegnamento. A 
influenzare i percorsi che portano alle presunte gesta ecce-
zionali di chi viene incoronato come eroe, ci sono comunità e 
organizzazioni, più o meno coese, composte da una pluralità 
di individui che si relazionano tra di loro per contribuire, in 
base al ruolo ricoperto, al raggiungimento di obiettivi con-
divisi. Anche le scelte dell’imprenditore più autoritario e ac-
centratore, sono condizionate dalle persone e dall’ambiente 
con cui è interconnesso. Il potenziale innovativo non è quin-
di un dono che gli dei fanno a pochi eletti (Barbera, 2021), ma 
un processo complesso che per essere compreso appieno 
presuppone un’analisi articolata, che ricomprende una plu-
ralità di elementi economici, sociali e relazionali. Elementi 
che le analisi fondate sugli eroi nella maggior parte dei casi 
ignorano, riconducendo sovente il successo dell’iniziativa 
idealizzata esclusivamente a un’intuizione del singolo.

A fomentare una narrazione personalistica ha contribuito 
lo storytelling che ha fatto dell’innovazione il mantra domi-
nante (Barbera, 2021). Responsabile è principalmente la reto-
rica di stampo neoliberista, incentrata sul mito dell’impren-
ditore individuale, che ha assoggettato la maggior parte dei 
campi del sapere, arrivando a giustificare le disuguaglianze 
poiché conseguenti a un processo liberamente accettato 
dove ognuno ha pari opportunità di accesso al mercato e alla 
proprietà (Piketty, 2020). Di qui la riconversione del cittadino 

in homo oeconomicus, orientato non più allo scambio come 
nel liberismo classico, bensì alla valorizzazione di sé stesso in 
quanto capitale umano (Dominjianni, 2017). Una parte della 
letteratura sul management del terzo settore ha introiettato 
questa logica, proiettandola nella figura eroica dell’impren-
ditore sociale (Waldron et al., 2016; Miller et al., 2012; Dacin et 
al., 2011; Short et al., 2009; Zahra et al., 2009; Bornstein, 2007; 
Martin, Osberg, 2007; Austin et al., 2006).5 Sottolineando il 
connubio tra tratti etici e competenze creative e leadership, 
che permetterebbero all’imprenditore sociale di assumersi i 
rischi necessari a raggiungere obiettivi sociali straordinari, 
questa letteratura ha trascurato i processi organizzativi e de-
cisionali che sono alla base del funzionamento delle diverse 
organizzazioni (Petrella, Battesti, 2014). 

Il culto degli eroi ha così contribuito ad allontanare l’atten-
zione da alcune caratteristiche precipue di associazioni e 
cooperative, tra cui in primis l’adozione di modelli di governo 
inclusivi ad ampia partecipazione, che dovrebbero favorire il 
coinvolgimento di una pluralità di portatori di interesse nei 
processi decisionali, in rappresentanza dei diversi gruppi 
sociali che abitano un territorio (Sacchetti, 2018; Borzaga e 
Galera, 2016; Borzaga e Sacchetti, 2015; Defourny e Borzaga, 
2001).6 Ciò si verifica, ad esempio, quando una organizzazione 
di terzo settore costituita su basi democratiche, è identificata 
con il nome di un singolo eroe: un fondatore, un religioso che 
– anche quando non ricopra effettivamente cariche formali 
apicali – si riconosce come ispirazione e figura carismatica. 
Sono casi in cui talvolta il percorso di sviluppo dell’ente passa 
in secondo piano rispetto a quello di un singolo individuo il 
cui nome è di per sé evocativo dell’intera organizzazione.

  Gli effetti delle narrazioni eroicizzate

L’immediata spendibilità comunicativa delle narrazioni fon-
date su figure eroiche spiega perché esse siano largamente 
preferite da una parte rilevante della politica, da molti osser-
vatori e dalla quasi totalità degli operatori dell’informazio-
ne rispetto a studi analitici volti a comprendere i fenomeni 
sociali e a rendere conto ai cittadini e agli attori esterni delle 
scelte di policy compiute. Di qui l’incapacità di comprendere 
le problematiche che affliggono la società contemporanea e 
la proiezione artificiale in una figura erta a simbolo, non sen-
za implicazioni negative.

Allontanano dall’individuazione di possibili soluzioni 

Oltre a offuscare il contesto di appartenenza, la retorica 
dell’azione straordinaria allontana l’attenzione da quello che 
dovrebbe essere il corretto funzionamento di qualsiasi siste-
ma, a livello macro, così come a livello micro. Nelle narrazioni 
incentrate sugli eroi non c’è spazio né per analisi valutative 
comparate, né tantomeno per riflessioni su come dovrebbe 
funzionare, ad esempio, un’organizzazione. 

3  “Quanto vale il volontariato in Italia? Istat, CSV-
net e FVP lanciano la prima sperimentazione del 
Manuale ILO sul lavoro volontario”: https://www.
csvnet.it/csv/storia/144-notizie/1226-quanto-va-
le-il-volontariato-in-italia-istat-csvnet-e-fvp-lan-
ciano-i-dati-della-prima-sperimentazione-italia-

na-del-manuale-ilo-sul-lavoro-volontario
4  Di qui l’elogio di chi ce la fa e “merita” (Piketty, 
2020). Per un’analisi critica del “merito” si riman-
da a Sandel (2020).
5  Con riferimento alle critiche si veda John Mc-
Clusky (2018).

6  Modelli di governance che sono supportati 
da vincoli normativi o statutari – come il vincolo 
alla non distribuibilità degli utili (non-profit di-
stribution constraint) e l’asset lock – pensati per 
garantire la sopravvivenza nel tempo dell’inclu-
sività e dell’interesse generale perseguito.
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Scoraggiando la correttezza analitica su temi di rilevanza pub-
blica e disincentivando qualsiasi tipo di studio volto a misu-
rare l’efficacia di singole iniziative di welfare o il loro impatto 
sull’occupazione e il benessere della collettività, le narrazioni 
eroicizzate impediscono di indagare la realtà in maniera ap-
profondita. Di conseguenza, non consentono di comprendere 
le implicazioni, non solo economiche ma anche in termini di 
efficacia, che sono connesse alle diverse soluzioni di policy. 

La tendenza ad analizzare la realtà in maniera superficiale, 
spesso in nome di un’imperante “politica del fare”, ci allonta-
na quindi dall’individuazione di possibili soluzioni ai proble-
mi che affliggono le società contemporanee. I riflettori accesi 
su una singola esperienza nel campo delle dipendenze hanno 
per molto tempo impedito un confronto serio sull’efficacia 
degli interventi di riabilitazione sperimentati dalle diverse 
realtà di accoglienza, non solo in termini di disintossicazione, 
ma anche di reinserimento nel tessuto sociale delle persone 
accolte. L’esaltazione della figura di Vincenzo Muccioli ha 
contribuito a trascurare negli anni ‘80 le oltre 300 iniziative 
di accoglienza di tossicodipendenti che in quegli stessi anni 
stavano sperimentando percorsi di riabilitazione alternativi 
basati sull’ascolto individuale, la responsabilità e la condivi-
sione comunitaria. Realtà che, basandosi su uno scambio tra 
contributi volontari e competenze professionali (sociologici, 
psicologi, educatori, psichiatri, ecc.), prendevano le mosse a 
partire dall’esperienza di organizzazioni già radicate come il 
Gruppo Abele, San Benedetto al Porto e la Comunità di Ca-
podarco, così come nuove esperienze, tra cui il Ceis, Exodus, 
Saman, Villa Maraini a Roma e la comunità Betania a Parma 
(De Facci, 2021). Tra le tante comunità di accoglienza e recu-
pero nate tra gli anni ’70 e ’80, particolarmente interessante 
è quella trentina di Camparta, che è stata recentemente rac-
contata da alcuni dei suoi protagonisti. Promossa su inizia-
tiva di uno psicoterapeuta d’impronta basagliana e animata 
da ideali libertari e comunitari, Camparta ha sperimentato 
un metodo di riabilitazione olistico, fondato su un percorso 
di ricerca interiore, confronto e rifondazione culturale a tut-
to campo (I ragazzi di Camparta, 2021). 

La narrazione fortemente polarizzata tra posizioni idea-
lizzate pro e anti migranti continua a impedire un’analisi 
rigorosa e sistematica del fenomeno migratorio che possa 
fornire utili indicazioni di policy su come andrebbe gestita 
l’accoglienza di richiedenti asilo e rifugiati entro una visione 
di sviluppo locale piuttosto che secondo una logica emergen-
ziale. L’idealizzazione di Mimmo Lucano ha distolto l’atten-
zione dalle tante altre esperienze di accoglienza di cui l’Italia 
è ricca. Iniziative che, prendendo in alcuni casi ispirazione 
dall’iniziativa pionieristica di Riace, hanno saputo innescare 
processi di sviluppo a livello locale grazie ad una proficua 
collaborazione tra enti di terzo settore e enti locali (Galera, 
Borzaga, 2019; Lucano, 2020).

Coprendo le nefandezze e le carenze di un sistema sanitario 
al collasso, la celebrazione di medici e infermieri come an-
geli durante il primo lockdown ha ritardato una riflessione 

quanto mai necessaria su come dovrebbe essere riformato il 
sistema sanitario per renderlo maggiormente in grado di ge-
stire le attuali sfide socio-sanitarie, così come quelle all’oriz-
zonte per effetto dell’allevamento industriale intensivo, del 
massiccio impiego di antibiotici in allevamento e dei cambia-
menti climatici (Galera, 2020; Tamino, 2020). 

A livello organizzativo, le narrazioni incentrate sull’azione 
straordinaria degli eroi imprenditori incoraggiano sistema-
ticamente sia l’adozione di strumenti di management, sia l’a-
desione a culture organizzative che, svilendo la componente 
della partecipazione, indeboliscono la capacità del terzo set-
tore di incidere a livello locale; e influenza, in modo negativo, 
pure le politiche, laddove, ad esempio nelle scelte di finan-
ziamento, venga privilegiata l’idea “innovativa”7 rispetto alla 
capacità di costruire legami di comunità e di rafforzare sog-
getti collettivi e inclusivi.

A livello di sistema, l’impatto generativo del terzo settore è 
nondimeno minato dall’incapacità – insita in ogni idealiz-
zazione – di discernere tra elementi non trasferibili, perché 
legati a particolari condizioni congiunturali e di contesto 
favorevoli, ed elementi “esportabili”. Tra questi, ad esempio, 
modelli di servizio, strumenti di lavoro, strategie di collabo-
razione o forme dell’abitare che, essendo stati sperimentati 
con esiti positivi, potrebbero essere modellizzati e replicati 
su più ampia scala, qualora liberati dal giogo dell’eroe. 

Forniscono l’alibi per rifugiarsi nell’inazione

Tra i gruppi idealizzati rientrano i volontari e gli operatori 
impegnati in prima linea nelle situazioni emergenziali gene-
rate da catastrofi naturali. Nel caso dei volontari, la tenden-
za predominante è mitizzarne il coinvolgimento durante le 
emergenze e ignorarne sistematicamente il contributo nella 
vita quotidiana a sostegno delle persone più vulnerabili o 
del territorio che abitiamo per contenerne la fragilità. 

Tra gli esempi di mobilitazioni di volontari idealizzate vi 
sono quelle avvenute in occasione di nubifragi e terremoti. 
Tra queste l’alluvione che nel 1966 cosparse Firenze di acqua 
e fango, causando gravissimi danni sia alle persone sia al pa-
trimonio artistico (Silei, 2013). Ulteriori esempi di mobilitazio-
ni comunitarie sono rappresentati dal terremoto del 2012 in 
Emilia e dall’alluvione di Genova nel 2014. Catastrofi naturali 
che hanno attivato una catena di solidarietà in grado di com-
pensare, almeno in parte, l’assenza di un’organizzazione cen-
tralizzata capace di gestire opportunamente le emergenze. 

L’uso di espressioni improprie come “angeli” e “eroi” mette 
tuttavia in ombra la normalità dell’azione di milioni di citta-
dini che nelle associazioni o individualmente nei loro posti 
di lavoro, in strada o su internet, chiedono l’attenzione del-
le istituzioni, anche prima delle emergenze, denunciano gli 
abusi e si battono per i propri diritti (Campagna #nonsono-
angeli, 2014).8 La mitizzazione dei volontari nei momenti di 

7  Approccio che vede l’intervento sociale in 
analogia all’innovazione tecnologica, dove una 
mente geniale, chiusa nel suo garage, inventa 
qualcosa che rivoluziona la vita di tutti.
8  La campagna #nonsonoangeli prese avvio 
all’indomani dell’ultima alluvione di Genova 

dall’esigenza di ridefinire il ruolo del volontaria-
to e della percezione di questi per i media, pro-
muovendo da un lato una comunicazione meno 
stereotipata dell’impegno dei cittadini, in caso di 
emergenza e non, per il bene comune, e dall’altro 
una conoscenza del volontariato e della solida-

rietà così come queste si manifestano. https://
nonsonoangeli.wordpress.com/2016/06/08/ro-
ma-8-giugno-2016-on-sono-angeli-il-volontaria-
to-tra-stereotipi-e-metafore/
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crisi non solo svilisce il loro prezioso contributo nella quo-
tidianità. Appigliandosi al pretesto che l’impegno sia appan-
naggio di pochi eletti, l’idealizzazione offre ai così detti “citta-
dini ordinari” l’alibi per rifugiarsi nell’inazione.

Scoraggiano la costruzione di un sistema valoriale 
alternativo

Il pathos suscitato dagli eroi offre nondimeno la scorciatoia 
per non impegnarsi nella costruzione di un sistema valoriale 
coerente con i principi e i valori dichiarati. Il sistema di rife-
rimenti valoriali riprodotto dall’eroe permette, infatti, di ag-
gregare consenso in maniera immediata, senza alcuna fatica. 
Diversamente, un percorso di produzione valoriale sociale in 
grado di innescare cambiamenti consapevoli richiederebbe 
sia un impegno rilevante in termini di ascolto, confronti e 
negoziazioni volti a tracciare un itinerario di azione condivi-
so, sia tempi considerevoli. 

Di qui l’effimera illusione che l’eroe, consentendo di conse-
guire approvazione e sostegno nel breve termine, possa aiu-
tarci a sostenere il nostro sistema valoriale in maniera più 
efficace. Le storie di eroi ci mostrano, invece, come i sistemi 
basati sull’idealizzazione siano nel medio e lungo periodo 
destinati a produrre l’effetto contrario. Creando una frattura 
netta tra gli eroi e i non eroi, influenzano in senso antisocia-
le i comportamenti collettivi e individuali (Bonetti, 2020). E 
così facendo, ci allontanano da quello che dovrebbe essere il 
modello di società più rispondente al sistema valoriale che 
vorremmo promuovere. 

Incoraggiano la polarizzazione tra “buoni” e “cattivi”

Di conseguenza, oltre a non contribuire a risolvere spinosi 
problemi sociali, le narrazioni idealizzate favoriscono una 
polarizzazione tra “buoni” e “cattivi” in cui le posizioni con-
trapposte si alimentano a vicenda, compromettendo il dialo-
go e la gestione dei conflitti. 

La tendenza a polarizzare è una prassi diffusa nel settore 
dell’informazione, incline a esaltare o distruggere personag-
gi simbolo (Sgaggio, 2011), così come tra opinionisti, osserva-
tori, ricercatori, esperti e tra le organizzazioni della società 
civile. 

Quella della polarizzazione e categorizzazione è tuttavia 
una tendenza a cui siamo tutti soggetti, spesso inconsape-
volmente. Siamo attratti maggiormente da notizie e infor-
mazioni che siano in grado di confermare le nostre interpre-
tazioni del mondo, mentre siamo respinti magneticamente 
da tutto ciò che mette in discussione le nostre certezze o 
alimenta dubbi. Elaborare messaggi che si allineano con le 
nostre ideologie richiede, non a caso, uno sforzo cognitivo 
considerevolmente minore rispetto alla messa in discussio-
ne delle nostre sicurezze (Michetti, 2021).

L’inclinazione a semplificare e categorizzare è in una certa 
misura una reazione incontrollata, indotta dall’esigenza di 

difenderci dal bombardamento di informazioni a cui siamo 
sottoposti sistematicamente. Una reazione che rischia di 
essere esasperata dallo stato emotivo di vulnerabilità a li-
vello individuale e collettivo in cui ci troviamo a causa della 
pandemia. L’essere più fragili ci rende, infatti, più facilmente 
preda di abbagli e simboli in cui proiettare paure, ambizioni 
e desideri di cambiamento in positivo. 

Esasperano le fragilità delle persone idealizzate

In mancanza della consapevolezza di essere oggetto di idea-
lizzazione, la mitizzazione può avere conseguenze deleterie 
anche sulla persona idealizzata. Come alcune storie di eroi 
ci mostrano, l’idealizzazione può portare a una progressiva 
esasperazione di fragilità latenti e, nei casi estremi, a una 
dissociazione cognitiva. Di qui lo sviluppo – nelle persone 
borderline – di disturbi narcisistici e megalomani, che posso-
no accelerare la caduta del mito, sempre al varco quando vi è 
un processo di santificazione in atto.9

A prescindere dall’evoluzione dell’idealizzazione, delle com-
petenze, talenti o accuse di cui può essersi macchiato il pre-
sunto eroe, si tratta di un percorso a termine, nella maggior 
parte dei casi destinato a lasciare spazio alla solitudine non 
appena la stagione della gloria si esaurisce, talvolta accom-
pagnata dalla dissacrazione della figura dell’eroe.

  Il caso della pastora Agitu Ideo Gudeta 
e della “Capra Felice”
La recente idealizzazione della pastora etiope Agitu Ideo Gu-
deta, titolare dell’azienda agricola “La Capra Felice”, esaltata 
a seguito della sua uccisione, confermano il bisogno compul-
sivo di eroi che affligge una rilevante fetta di società, in que-
sto caso quella più militante e attenta alla giustizia sociale, 
ai valori della solidarietà e dell’antirazzismo. La sua storia è 
molto conosciuta. 

Agitu Ideo Gudeta nasce nel 1978 in Etiopia. Emigra in Ita-
lia per motivi di studio ma, appena laureata, torna nella sua 
terra d’origine per combattere contro il land-grabbing. Dopo 
aver ricevuto pesanti minacce per il suo impegno contro le 
multinazionali, rientra come rifugiata in Italia e avvia in 
Trentino un allevamento di ovini di razza pezzata mòchena, 
una specie autoctona a rischio di estinzione, e un caseificio, 
La Capra Felice, i cui prodotti biologici e gli intenti ambien-
talisti la portano ad ottenere riconoscimenti anche da Slow 
Food e da Legambiente. Per la sua attività Agitu Ideo Gudeta 
recupera un pascolo di oltre 10 ettari in stato di abbandono 
e occupa nel corso degli anni numerosi giovani richiedenti 
asilo e rifugiati.

Quello di Agitu Ideo Gudeta è un racconto ineccepibile di cui 
tanti attivisti si sono innamorati, estrapolando pezzi della 
sua storia che calzavano a pennello con la loro retorica. Il suo 
percorso ha trovato terreno fertile nelle narrazioni sull’in-
clusione, nelle analisi di buone pratiche di imprenditoria mi-

9  Si veda a questo proposito: https://socialim-
pactaward.net/breaking-the-myth-of-hero-en-

trepreneurship/ - http://tacklingheropreneur-
ship.com/
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grante e femminista, nelle storie di rivitalizzazione di aree 
interne, negli esempi di recupero di specie animali autoctone 
a rischio di estinzione, e nella lotta contro il land-grabbing.

La maggior parte delle analisi, in particolare quelle realiz-
zate dopo la sua uccisione, si è tuttavia limitata ad una de-
scrizione superficiale che ha sottovalutato le caratteristiche 
di un contesto contraddistinto da una molteplicità di sfide 
e criticità legate in primo luogo al settore di attività, la pa-
storizia, notoriamente a rischio di sfruttamento per le carat-
teristiche intrinseche a tutte le attività agricole. Si tratta di 
attività esposte a una molteplicità di fattori di incertezza; a 
quelli produttivi e di mercato si aggiungono rischi climatici, 
ambientali e istituzionali legati al cambio di normative e re-
golamenti, che condizionano fortemente le entrate economi-
che, specie delle aziende agricole di piccole dimensioni.

Tra le caratteristiche di contesto rientra anche il tipo di ter-
ritorio: la Valle Dei Mòcheni, un’area alpina periferica dove 
esistono ancora regole antiche che governano i rapporti 
tra i membri della comunità. Infine, un ulteriore elemento 
di complessità è legato alla tipologia di lavoratori impiegati 
dalla Capra Felice: richiedenti asilo e rifugiati, ovvero per-
sone fragili che mostrano, in generale, un’alta vulnerabilità 
spesso dovuta a disturbi post-traumatici da stress (Barbieri, 
2020).10 Queste sfide e criticità si sono intrecciate con le diffi-
coltà legate a un processo di sviluppo imprenditoriale che la 
Capra Felice ha intrapreso in un momento di grave instabili-
tà e recessione economica. 

A dispetto delle drammatiche circostanze in cui i fatti si sono 
svolti, la retorica che potremmo chiamare della beatificazio-
ne seguita all’uccisione di Agitu Ideo Gudeta non ha lasciato 
alcuno spazio alla riflessione critica. Non solo le istituzioni 
pubbliche e gli operatori dell’informazione, ma anche molti 
politici e organizzazioni di terzo settore si sono rifugiati nella 
facile consacrazione dell’eroina, piuttosto che interrogarsi sul-
le fragilità dell’ambiente in cui Agitu Ideo Gudeta operava, sul-
le difficoltà incontrate da lei e dai suoi collaboratori, e persino 
sulle concause che potrebbero aver portato alla sua uccisione.

Mentre si sono sprecate le parole per “eroicizzarla”, nessuno 
si è interrogato sulla qualità del lavoro, sul tipo di relazione 
lavorativa che la Capra Felice instaurava con i giovani richie-
denti asilo e sull’esito dei loro percorsi di integrazione. 

Chi erano e che ruolo avevano i collaboratori della Capra Fe-
lice? Quanti richiedenti asilo hanno lavorato nel corso degli 
anni e in che misura e da chi erano seguiti nei loro percorsi 
di inclusione? Qual era il turn over dei lavoratori stranieri? 
Che rapporto avevano i collaboratori della Capra Felice con il 
territorio e la comunità locale? Dove vivono e lavorano ora gli 
ex lavoratori? Nel caso di lavoratori particolarmente fragili, 
qual era il ruolo dei servizi sociali e sanitari? Il percorso di 
sviluppo imprenditoriale della Capra Felice è stato seguito da 
qualche incubatore di impresa e, in caso negativo, perché no?

Queste sono solo alcune delle domande su cui si sarebbe 
dovuto a nostro avviso interrogare qualsiasi osservatore 
non superficiale, interessato a comprendere e a sostenere i 

percorsi di accoglienza e inclusione sociale e lavorativa delle 
persone fragili.

  Progetti collettivi al posto di eroi e 
eroine
La storia tragica di Agitu Ideo Gudeta sembra essere anche la 
storia di una società debole e fallimentare nel suo complesso, 
non solo di un’onda retorica che ha attraversato i mezzi di in-
formazione e i social network per creare al suo centro l’eroina. 

Il fatto che la sua morte abbia generato un bisogno di santifi-
cazione e una gogna mediatica nei confronti dell’accusato, in-
vece che sollecitare cordoglio e un esame di coscienza colletti-
va, smaschera un vuoto su cui forse varrebbe la pena riflettere. 

Un vuoto che può essere riempito solo con azioni concrete 
e durevoli, che siano il frutto di progetti collettivi a livello 
comunitario. A questo scopo, servono iniziative di auten-
tica condivisione che aiutino a governare la complessità, a 
riconoscere le situazioni di fragilità e a prevenire e gestire i 
conflitti che inevitabilmente abitano i contesti sociali (Scla-
vi, 2003). A supporto di queste iniziative, c’è bisogno di una 
nuova narrazione, autentica e costruttiva, che sia innanzi 
tutto capace di apprendere dagli errori e dai fallimenti af-
finché le falle del nostro tessuto sociale non permettano più 
il perpetrarsi di simili tragedie. Quindi, una narrazione che 
non rifugge il fallimento e non lo percepisce come un perico-
lo da mascherare a qualsiasi costo, ma come un’opportunità 
di crescita e di cambiamento. 

Rispetto a quella che nutre gli eroi, è un tipo di narrazione di 
senso, incline ad alimentare una responsabilità collettiva e 
una nuova consapevolezza sociale, che può favorire un ribalta-
mento valoriale in senso solidale. È però una narrazione molto 
più faticosa da sviluppare. Presuppone, infatti, un’azione col-
lettiva impegnativa in termini di relazioni, negoziazioni e con-
fronti, che deve giocoforza poggiare sulla creazione di spazi 
di aggregazione e di collaborazione. Questa nuova narrazione 
non può che nascere da un rinnovato impegno civico di cia-
scuno di noi, in quanto cittadini responsabili che, praticando la 
solidarietà, prefigurano un cambiamento e un futuro possibile 
dove la cittadinanza attiva non è l’eccezione ma la costante.11 

Di qui la necessità di sostituire l’emulazione verbale e la ben 
sedimentata narrativa dell’eroe, normativamente accettata 
da un uso millenario, con un nuovo ordine normativo signi-
ficante della realtà.

  Come sostenere la creazione di 
comunità accoglienti e inclusive 

La crisi della democrazia rappresentativa, la sfiducia nei par-
titi e l’allontanamento dalla politica hanno da tempo acceso 
i riflettori sulla società civile, organizzata e non, in quanto 

10  Si veda anche: https://mediciperidirittiuma-
ni.org/studio-salute-mentale-rifugiati/ - https://
archivio.medicisenzafrontiere

11  https://www.cesvot.it/comunicazione/dos-
sier/hanno-detto-di-nonsonoangeli
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spazio di discussione e confronto, finalizzato non solo ad 
elaborare efficaci strategie in risposta a bisogni sempre più 
complessi, ma anche a prevenire e gestire le fragilità umane 
e i conflitti tra gruppi sociali contrapposti.

Di fronte alla crisi epocale dei modelli politici e produttivi 
tradizionali, sono sempre più numerosi i dibattiti su come, in 
quale misura e attraverso quali strumenti, le comunità locali 
possano intervenire concretamente sulle profonde disugua-
glianze economiche, sociali, territoriali che affliggono il nostro 
Paese, ribaltando i paradigmi dominanti e innescando cambia-
menti profondi a vantaggio dei più deboli e della collettività. 

La storia, quella più lontana e quella più recente, ci mostra 
come spesso la forza della comunità risieda nel bagaglio di 
valori, tradizioni e relazioni fiduciarie, che sono radicati nel 
tessuto sociale e vissuto collettivo. Ed è questo bagaglio re-
lazionale e valoriale che ha permesso in moltissimi casi alle 
comunità di sopravvivere e rigenerarsi nel corso della storia, 
spesso a seguito di eventi traumatici come calamità natura-
li, crisi economiche e sanitarie. Ma la storia ci riporta anche 
molti esempi di comunità in cui la valorizzazione delle iden-
tità locali ha originato fenomeni di chiusura particolaristica. 
Comunità esclusiviste che si sono e in molti casi continuano 
a identificare l’altro con il male (Bonomi, 2018; Langer, 1994).

La comunità locali sono, quindi, lontane dall’essere sempre e 
comunque virtuose. 

Cosa fa pertanto la differenza tra una comunità e l’altra? Per 
diventare accoglienti e inclusive, le comunità devono potersi 

esprimere attraverso quelle organizzazioni della società ci-
vile che sono proiettate verso il bene comune e si avvalgono 
del coinvolgimento di una pluralità di portatori di interesse, 
in rappresentanza dei diversi pezzi di società che abitano 
un territorio. Sono quindi le organizzazioni di terzo settore 
maggiormente radicate sul territorio che andrebbero so-
stenute dalle politiche pubbliche all’interno di una cornice 
collaborativa in cui, anziché gestire prestazioni per conto 
dell’ente pubblico (Borzaga, 2019), il terzo settore dovrebbe 
configurarsi come un attivatore di risposte sociali innovati-
ve, che fanno leva sulla prossimità ai territori e alle persone, 
incluse quelle vulnerabili e disinformate, normalmente ai 
margini delle dinamiche di cambiamento (Manzini, 2018).

Se è vero, come da più parti sottolineato, che la politica è in 
gran parte responsabile dello scarso riconoscimento del-
la società civile organizzata, l’insufficiente apprezzamento 
del suo valore aggiunto è ascrivibile anche ad alcune prassi, 
culture e comportamenti organizzativi messi in atto dalle 
stesse organizzazioni di terzo settore. Tra questi, una reto-
rica – quella degli eroi – incoerente con la loro natura, che 
ha generato atteggiamenti autoreferenziali e ha alimentato 
uno scollamento di molte organizzazioni di terzo settore dal-
le loro comunità di appartenenza. Una delle sfide che il terzo 
settore dovrebbe far propria è, quindi, a nostro avviso l’archi-
viazione, una volta per tutte, della retorica dell’eroe e dell’e-
roina e la sua sostituzione con una narrazione autentica e 
costruttiva che sia in grado di alimentare un’attiva parteci-
pazione della cittadinanza alla gestione del bene comune.
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recensioni

Cooperative da riscoprire. Dieci tesi controcorrente

recensione a cura di Simone Poledrini

Borzaga C. (a cura di) (2018), Cooperative da riscoprire. Dieci 
tesi controcorrente, Donzelli, Roma.

C’è una cosa sulla quale sia i sostenitori del mondo della co-
operazione sia quelli che la denigrano si trovano d’accordo 
ed è la considerazione che le cooperative sono diverse dalle 
imprese for profit. Ora però la questione sta nel definire in 
che cosa consiste tale diversità, perché, infatti, per i primi le 
cooperative costituiscono una ricchezza per l’intero sistema 
economico e sociale per le loro peculiarità e differenze delle 
imprese tradizionali. Per i secondi, invece, le cooperative sa-
rebbero dei luoghi di inefficienza a discapito dell’intera col-
lettività che ne pagherebbe il prezzo attraverso forme non 
ben definite di sussidio, come ad esempio quando si sostiene 
che “i processi di privatizzazione dei servizi sociali o di ac-
coglienza dei rifugiati sono erogati in realtà per ingrassare 
qualche cooperativa”.

La ricchezza del volume qui presentato – Cooperative da ri-
scoprire. Dieci tesi controcorrente a cura di Carlo Borzaga e 
pubblicato nel 2018 da Donzelli – è data dal portare alla luce 
in modo onesto, cioè non ideologico, il dibattito “pro e con-
tro” la cooperazione. In particolare, sono messi in evidenza 
i punti di forza e di debolezza del sistema cooperativo e di 
come questo influenza e interagisce (positivamente o negati-
vamente) con l’intero sistema economico e sociale.

Il volume affronta la tematica in questione attraverso l’ori-
ginale approccio di portare alla luce 10 luoghi comuni sulle 
cooperative e sviscerarli attraverso la presentazione di dati 
e informazioni provenienti da diversi centri di ricerca del 
settore nonché da pubblicazioni scientifiche. In altre parole, 
gli autori del volume hanno scelto di rispondere alle “dicerie” 
sulle cooperative portando alla luce dei fatti e dati concreti. 
Le dieci tematiche riguardano: la dimensione, le problema-
tiche di accesso al credito, l’efficienza, la pressione fiscale, la 
qualità del lavoro, il rapporto con la pubblica amministrazio-
ne, la capacita di creare lavoro durante le crisi economiche, 
il rapporto con il territorio, la tecnologia, il rapporto con il 
settore bancario.

A ciascuno dei sopra elencati aspetti è stato dedicato un ca-
pitolo del volume che, quindi, ne ha 10. Questi, inoltre, sono 
preceduti da una breve introduzione scritta da Carlo Borza-
ga che ha contestualizzato il tema oggetto della pubblicazio-
ne all’interno del più generico dibattito economico e sociale 
in corso nel nostro paese. I 10 capitoli sono, brevemente, così 
di seguito riassunti.

Il primo capitolo, a cura di Gianluca Salvatori, mette in evi-
denza come la questione dimensionale nella forma di gran-
di cooperative non sia di per sé preclusa a questa tipologia 
di organizzazioni tanto che a livello internazionale vi sono 
molte grandi cooperative. Piuttosto, in molti casi, si tratta di 
una scelta d’opportunità fatta dalle cooperative per rimane-

re di medie-piccole dimensioni al fine di poter meglio venire 
incontro alle esigenze dei propri soci e del territorio. Come 
dice l’autore a pag. 21, per le cooperative “lo scopo, quindi, non 
è mai quello della crescita in sé e neppure della crescita orien-
tata prevalentemente all’aumento del valore dell’azienda. 
Perché la crescita deve essere funzionale ai bisogni dei soci e 
non a quelli degli investitori. Quindi il suo ritmo è dettato da 
un’esigenza di stabilità e sostenibilità nel tempo”.

Il capitolo due affronta il tema della cosiddetta sottocapita-
lizzazione di cui le cooperative, secondo alcuni, dovrebbero 
soffrire. Eddi Fontanari affronta l’argomento partendo dalla 
presentazione di una ricca, ma allo stesso tempo sintetica, 
review della letteratura per poi affrontare in modo più ap-
profondito il tema all’interno del caso italiano. Per farlo sono 
stati utilizzati i dati più rilevanti da un punto di vista stati-
stico per l’anno 2015 e tratti dai bilanci di esercizio disponi-
bili nella banca dati Aida-Bureau Van Dijk. Diversamente da 
quanto creduto e sostenuto da molti, i dati analizzati dimo-
strano che se si utilizzano gli indicatori giusti il confronto 
con le società di capitali non segnala criticità. Anzi, in molti 
casi le cooperative dimostrano di avere perfino delle perfor-
mance migliori delle imprese di capitali. 

Il terzo capitolo si intitola “Poco efficienti perché democrati-
che?”. Il tema trattato da parte di Carlo Borzaga e Silvia Sac-
chetti, è quello dell’efficienza allo scopo di confutare la teo-
ria secondo la quale le cooperative sarebbero meno efficienti 
delle imprese di capitali perché caratterizzate da una gover-
nance democratica. Il capitolo mette in luce come, di fatto, 
vi siano ragioni teoriche e riscontri empirici sia a favore sia 
contro questa convinzione e che tutto sommato tali convin-
cimenti si bilanciano. Tuttavia, gli autori sottolineano a pag. 
57 che “se però nel definire l’efficienza si tiene conto anche 
della capacità delle diverse forme di governance di limitare i 
fallimenti del mercato, le forme democratiche risultano in di-
verse situazioni più efficienti di quelle basate sulla gerarchia. 
Anche se esse possono comportare costi specifici di gestione 
superiori, almeno in teoria, a quelli delle forme gerarchiche”.

Il capitolo successivo tratta il tema dei presunti vantaggi 
fiscali dei quali le cooperative godrebbero a discapito della 
collettività. Eddi Fontanari e Carlo Borzaga hanno qui cer-
cato di affrontare il problema partendo dalle caratteristiche 
delle cooperative e dalla rilevanza quantitativa delle age-
volazioni di cui godono. In particolare, è stata considerata 
l’intera pressione fiscale sia delle cooperative sia delle S.p.A. 
e non quindi le sole singole imposte che poi di fatto sono 
solitamente ridotte al prelievo sugli utili non distribuiti ai 
proprietari. In tale prospettiva emerge che le cooperative 
italiane hanno più che compensato le agevolazioni godute 
sul fronte del reddito di impresa attraverso i prelievi subiti 
sul costo del lavoro. Pertanto, le cooperative si sono trovate 
a dover far fronte a una pressione fiscale superiore a quella 
delle S.p.A.
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Il capitolo 5, redatto da Chiara Carini e Sara Depedri, affron-
ta il tema del lavoro nelle cooperative e in particolare se que-
sto può essere considerato di serie b rispetto a quello nelle 
imprese di capitali. Le autrici con onestà intellettuale hanno 
messo in evidenza il tema delle false cooperative e di come 
queste ultime negli anni più recenti abbiano contribuito 
a far crescere tra la collettività la credenza che le imprese 
cooperative offrono posizioni di lavoro precarie e sotto re-
tribuite. Il capitolo risponde a tale falsificazione attraverso 
la presentazione e l’analisi di dati Istat contenuti in un Rap-
porto sulla cooperazione italiana curato da Euricse. Tali dati 
mostrano che le condizioni di lavoro praticate nelle coope-
rative italiane, benché talvolta diverse sotto alcuni aspetti, 
sono uguali, e in alcuni casi, perfino migliori di quelle delle 
imprese tradizionali o delle pubbliche amministrazioni.

“Imprese vere o sussidiate da denari pubblici?”, così si inti-
tola il capitolo curato da Giulia Galera allo scopo di affron-
tare il tema della gestione dei servizi di interesse pubblico 
o di interesse generale da parte delle cooperative. Infatti, 
negli ultimi decenni, si è andato affermando sempre di più 
il peso delle cooperative nell’erogazione di questa tipologia 
di servizi ed attività. Tuttavia, a tale evidenza è stata affian-
cata l’etichetta che tale sviluppo è stato reso possibile per un 
demerito o disimpegno del pubblico, piuttosto che per una 
capacita delle cooperative di far fronte ai bisogni emergenti 
della collettività. A tale problematica Galera risponde met-
tendo in luce come lo sviluppo della cooperazione italiana 
sia avvenuto principalmente grazie ad un approccio prove-
niente dal basso, cioè dalla società civile, piuttosto che per un 
merito del pubblico, il così detto approccio top down.

Il capitolo 7 presenta il recente fenomeno dei worker 
buyouts, cioè i lavoratori che diventano proprietari della 
propria azienda attraverso una forma di cooperativa per evi-
tare il fallimento di questa. Chiara Carini, l’autrice di questa 
parte, presenta una serie di dati che mettono in luce come 
le cooperative italiane negli ultimi anni della crisi abbiano 
mantenuto il più possibile inalterati i livelli occupazionali e 
gestito la crisi al proprio interno senza scaricare tali oneri 
sulle finanze pubbliche attraverso, per esempio, il ricorso 
agli ammortizzatori sociali, diversamente da come hanno 
fatto le imprese tradizionali.

Il capitolo 8 è stato curato da Jacopo Sforzi sul tema delle 
imprese di comunità, su cui l’autore è uno dei massimi esper-
ti in Italia. Il capitolo mette in luce come la natura giuridica 
delle cooperative abbia facilitato l’intercettazione da parte 
di queste dei bisogni delle persone all’interno di un contesto 
territoriale.

Il capitolo 9 è stato – a firma di Riccardo Bodini, Gianluca 
Salvatori e Flaviano Zandonai – affronta il tema della sha-
ring economy. L’emergere delle piattaforme digitali ha fatto 
credere che tali tecnologie potessero essere gestite con l’ado-
zione di modelli di servizio ispirati al principio della condi-
visione. Diversamente gli autori hanno messo in luce come 
questo non sia accaduto per il verificarsi di monopoli che 
hanno concentrato capitali a discapito della collettività.

Ivana Catturani e Silvio Goglio nel capitolo 10 hanno affron-
tato il tema delle banche di credito cooperativo (BCC) per 
confutare l’ultimo luogo comune presentato, ossia che le 

BCC sarebbero incapaci di rispondere alle esigenze dei clien-
ti maggiori perché rette da una governance inadeguata. Gli 
autori rispondono non mancando di fare anche pertinenti 
critiche al mondo delle BCC (“rischio di paternalismo, non 
professionalità o burocratizzazione”, pag. 155), ma mettendo 
in evidenza quanto queste svolgano il fondamentale ruolo 
all’interno del sistema economico e sociale italiano di pro-
muovere un’economia dove il valore deriva principalmente 
della relazione perché le BCC non si limitano a calcolare il 
solo valore economico quantificabile. In altre parole, attra-
verso le banche di credito cooperativo la finanza può tornare 
ad essere al servizio della collettività.

Per ultimo è giusto ricordare ed evidenziare il gruppo di au-
tori che ha contribuito alla stesura del volume. Infatti, que-
sti, coordinati dal professor Carlo Borzaga (già professore or-
dinario presso l’Università degli Studi di Trento e presidente 
di Euricse), sono tutti ricercatori o collaboratori di Euricse, 
uno dei più grandi centri a livello internazionale sullo studio 
della cooperazione nelle sue varie forme, da quella sociale 
a quella tradizionale. Se qualcuno poteva ancora avere dei 
dubbi sulla lettura di questo bel volume quest’ultimo aspet-
to di internazionalità e scientificità dovrebbe aver confutato 
ogni rimanente e possibile resistenza. Per tutte queste ragio-
ni si consiglia la lettura di questo libro, sia per un pubblico 
esperto che non specializzato sul tema, perché la lettura è 
piana e piacevole.
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