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Nelle ore in cui questo numero veniva chiuso, è mancato Car-
lo Borzaga, tra i fondatori, più di trent’anni fa, di questa rivi-
sta e sino ad oggi suo direttore scientifico. 

Chiunque oggi parli o scriva di impresa sociale, consapevol-
mente o meno fa riferimento ai concetti e ai ragionamenti che 
Carlo ha elaborato in questi anni. Lo ricordiamo come studio-
so che sapeva unire la capacità di analisi e di ricollegare i fatti 
alle teorie con lo spirito empirico, con il gusto di interpellare i 
dati. Ha elaborato alcuni dei concetti più solidi con cui inter-
pretare l'impresa sociale, dalla "impresa multistakeholder" 
negli anni Novanta sino alle più recenti analisi di tipo istitu-
zionalista sui meccanismi di coordinamento cooperativi. 

È sempre stato refrattario alle mode del momento.
Troppo rigoroso per cedervi. 

Lo ricordiamo anche per come ha affrontato la malattia che 
lo ha accompagnato in questi ultimi anni, per come ha conti-
nuato sino alla fine a leggere, a studiare, a scrivere; lo ha fatto 
anche in questo numero, di cui co-firma l’editoriale insieme 
a Felice Scalvini. E soprattutto ha insegnato a noi tutti come 
vivere con dignità e pienezza una prova così dura come quella 
della malattia.

A Carlo dedicheremo uno dei prossimi numeri di Impresa So-
ciale, cercando di ricostruire l’impatto del suo pensiero attra-
verso le persone che insieme a lui in questi anni hanno lavo-
rato e studiato.
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Questa sezione della rivista è realizzata nell’ambito del progetto
“Fondazioni e imprenditoria sociale insieme per lo sviluppo. 
Una piattaforma abilitante per enti filantropici e imprese sociali” 
– Progetto finanziato da fondazione Cariplo.
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editoriale

Filantropia e impresa sociale, si apre una nuova stagione

focus | la filantropia per l’impresa sociale

Carlo Borzaga, Felice Scalvini
Impresa Sociale

Questo numero di Impresa Sociale presenta una prima rassegna di analisi, nar-
razioni e riflessioni relative al rapporto tra due mondi che, nell’ambito del Terzo 
Settore o in quello più ampio dell’Economia Sociale, hanno acquisito nel corso 
degli ultimi decenni sempre più rilevanza e protagonismo. Da un lato quello 
dell’Impresa sociale (IS) divenuto, grazie soprattutto al travolgente sviluppo 
della cooperazione sociale, soggetto portante del welfare del paese, ed oggi 
in fase di espansione verso altri ambiti di interesse generale quali la cultura 
e l’ambiente. Dall’altro il mondo della filantropia istituzionale, nata sia dall’o-
riginalissima alchimia legislativa che ha generato le Fondazioni bancarie, sia 
da una diffusa germinazione spontanea di iniziative private di diversa natu-
ra – comunitaria, di famiglia, di impresa – che, oltre ad essersi diffuse, hanno 
ottenuto anche uno specifico riconoscimento legislativo – gli Enti Filantropici 
(EF) – nell’ambito del Codice del Terzo settore. Due gruppi di sogggetti ben iden-
tificati che stanno segnando visibilmente e in profondità l’evoluzione del terzo 
settore nel suo complesso, ridefinendone in molti casi le modalità operative e le 
prospettive di medio-lungo termine. 

Conseguenza di questo sviluppo parallelo è il costante aumento delle iterazioni 
tra le due tipologie di soggetti. Ormai una significativa fetta degli interventi de-
gli enti della filantropia vede come destinatarie le IS, che a loro volta guardano 
sempre di più alle fondazioni e agli EF come interlocutori consolidati, ai quali 
rivolgersi per ottenere le risorse necessarie allo svolgimento e allo sviluppo del-
la loro attività. 

Questo è il motivo che ci ha spinti a dedicare un numero della Rivista ad esplo-
rare l’evoluzione di questo specifico insieme di relazioni. A tal fine fine abbiamo 
raccolto vari punti di vista e chiesto a chi opera direttamente sul campo, su un 
fronte o sull’altro, di presentare esperienze e riflessioni, partendo da quanto, so-
prattutto nel corso degli ultimi anni, è andato sviluppandosi. 

Leggendo l’insieme dei contributi emerge un quadro composito, caratterizzato 
da alcuni elementi ricorrenti e da una serie di questioni aperte, sulle quali varrà 
la pena di svolgere in futuro ulteriori approfondimenti. Ciò che cerchiamo di 
fare in questa introduzione è fornire, in forma molto sintetica, un quadro con-
cettuale al quale ricondurre le molteplici esperienze, considerazioni, valutazioni 
fornite nei successivi articoli e interviste. Una sorta di filigrana che possa aiuta-
re a riorganizzare al meglio i molteplici spunti e, soprattutto favorire il procede-
re di ulteriori riflessioni e dibattiti. Confidando che da ciò discenda una sempre 
maggiore capacità collettiva, di EF e IS, di essere motori di trasformazioni e svi-
luppi sociali ed economici efficaci e duraturi. 

Il primo dato da considerare è l’assoluta complementarietà tra le due tipologie di 
soggetti, uniti dalla medesima finalità, ma strutturalmente diversi nel dispiega-
re le rispettive azioni. Da un lato le IS chiamate a realizzare il loro scopo sociale 
attraverso la produzione e vendita di servizi e beni, cioè chiamate a procurarsi 
le risorse operando sul mercato, sia esso pubblico o privato. Dall’altro gli EF che 
al mercato sono totalmente estranei, ricevendo le risorse da rendite, donazioni 
e contributi ed impegnandosi in attività erogative, per loro natura prive di qual-
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siasi forma di corrispettivo. Dunque due mezze mele naturalmente destinate a 
congiungersi, avendo però reciprocamente cura che la loro integrazione risulti 
efficacemente e durevolmente utile per i destinatari ultimi della loro azione co-
mune: i soggetti – persone e contesti – portatori di “interessi generali” a favore 
dei quali intervenire. Ed è qui, nell’area di connessione funzionale alla realizza-
zione della finalità ultima comune, che si situa lo snodo principale, sul quale vale 
la pena di riflettere in modo analitico. Posto che la forma naturale della collabo-
razione è data dal flusso di risorse dall’ente filantropico all’impresa sociale, le 
questioni sulle quali soffermarsi sono relative: 

-  agli obiettivi specifici (la finalità comune di perseguire l’interesse generale può 
darsi per acquisita); 

-  alla tipologia delle risorse;
-  alle modalità di trasferimento.

Riguardo agli obiettivi specifici, semplificando e polarizzando, ma solamente a fini 
di chiarezza analitica, vi sono sostanzialmente due possibili forme di relazione:

-  che l’EF finanzi l’attività, quindi sostanzialmente divenga una sorta di clien-
te dell’IS, nella posizione del terzo pagante che garantisce le risorse, in toto o 
in parte, per l’attuazione di uno specifico programma di intervento. Si tratta 
normalmente di contribuzioni a fondo perduto che entrano nel bilancio dell’IS 
direttamente nel conto economico a copertura dei costi di un intervento. 

-  Oppure, che l’EF decida di allinearsi col processo di sviluppo dell’IS per soste-
nerla, rinforzandone la capacità complessiva di crescita armonica e di efficiente 
perseguimento dei propri obiettivi, tanto sociali quanto economici.

Si tratta di un’alternativa non valoriale, ma correlata a specifici momenti e con-
testi rispetto ai quali viene costruita l’alleanza tra EF e IS. Ha quindi a che fare 

L’art. 37, comma 1, del Codice del Terzo settore prevede che “Gli enti filantropici sono enti 
del Terzo settore costituiti in forma di associazione riconosciuta o di fondazione al fine di 
erogare denaro, beni o servizi, anche di investimento, a sostegno di categorie di persone 
svantaggiate o di attività di interesse generale”. 

L’Agenzia delle Entrate, rispondendo ad un quesito di Assifero (associazione di rappre-
sentanza delle fondazioni e degli enti filantropici di natura privatistica), con la Risoluzione 
75 del 21/12/2023, ha confermato che gli Enti filantropici possono intervenire non solo con 
donazioni, ma anche attraverso sottoscrizione di capitale sociale, prestiti e varia forme 
di finanziamento, a condizione che le risorse messe a disposizione non generino alcuna 
forma di remunerazione; ha inoltre evidenziato come l’attività filantropica possa essere 
“diretta”, verso persone con fragilità, ma anche “indiretta”, sostenendo quindi altri Enti di 
Terzo settore che a loro volta operano a sostegno di categorie svantaggiate o in attività di 
interesse generale. L’Agenzia si esprime anche rispetto all’esenzione dall’IRES per i proven-
ti derivanti dal possesso di attività immobiliari, nel caso in cui gli immobili siano detenuti al 
mero fine di riversare i proventi delle locazioni alle attività filantropiche, senza d’altra parte 
configurare l’attività di locazione in forma di impresa.

Si configura una nuova possibilità operativa da parte degli enti filantropici, ampiamente 
descritta e sviluppata anche negli articoli di questo numero di impresa sociale, consist-
ente nella creazione di specifici fondi per sostenere, ad esempio con l’ingresso nel capitale 
di un’impresa sociale, l’avvio di nuove attività o strategie di rafforzamento organizzativo di 
medio periodo o altro, comunque in una logica diversa da quella erogativa, in quanto le 
risorse così impegnate sono destinate a ricostituirsi dopo un certo numero di anni e ad 
essere pertanto nuovamente impiegate per sostenere altre imprese sociali. D’altra parte, 
dal punto di vista dell’impresa sociale, questo significa poter contare su mezzi finanziari ef-
fettivamente solidali e pazienti, che non richiedono alcuna forma di remunerazione e che 
irrobustiscono per tutto il tempo necessario la struttura patrimoniale, incoraggiando tra 
l’altro in questo modo anche l’azione di altri soggetti finanziatori o investitori. Questo tipo 
di azione può combinarsi, come si vedrà anche nei successivi articoli, con interventi volti 
al rafforzamento delle competenze e al lavoro a fianco del gruppo dirigente delle imprese 
sociali, configurando così una forma di sostegno assai diversa dall’erogazione di risorse 
per realizzare uno specifico progetto rivolto a cittadini fragili.

focus | la filantropia per l’impresa sociale
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con le prospettive strategiche e operative che caratterizzano l’azione dei due 
soggetti in gioco. Di fronte a un’emergenza o al comune desiderio di aprire nuovi 
spazi di azione e mercato sociale, l‘allineamento degli obiettivi e dell’azione si 
concretizzerà normalmente col sostegno dei costi afferenti all’attività prevista. 
Se invece l’obiettivo ha a che fare con lo sviluppo di medio-lungo periodo di linee 
d’azione condivise e sostenibili, il supporto all’IS sarà orientato preferibilmente 
al rafforzamento di quelli che sono i fattori strategici di sviluppo: competenze, 
struttura patrimoniale, capacità strategica, organizzazione e sistemi operativi. 
In questo secondo caso le modalità di intervento dell’EF potranno essere diver-
sificate e mirate a specifiche esigenze, contribuendo a sostenere costi, anche di 
supporti esterni, ad esempio consulenziali o formativi, ma anche apportando in 
varie forme mezzi finanziari temporanei quali capitali di rischio o prestiti.

Per quanto concerne il secondo punto - la tipolgia delle risorse - la prima consi-
derazione è che quanto più l’EF attingerà anche al proprio capitale immateriale, 
tanto più darà afficacia alle risorse materiali che mette in campo. Si tratti di 
finanziare progetti di immediata attuazione o sostenere lo sviluppo di lungo 
periodo delle IS, la questione non cambia: avere precisa consapevolezza del 
quadro di intervento e disporre delle necessarie competenze per concorrere a 
definirlo significa poter dare molto più valore alle risorse economiche eroga-
te. Ma da dove deriva il sistema di saperi necessari? Sicuramente vi è innanzi-
tutto la dotazione di competenze proprie dell’EF, che saranno tanto maggiori 
quanto più l’ente si è dedicato ad accumulare nel tempo capitale immateriale, 
attraverso l’esperienza maturata con i vari interventi e dotandosi di competen-
ze interne o di un adeguato sistema di relazioni e supporti esterni. Ma non v’è 
dubbio che risultino parimenti decisive le risorse immateriali dell’impresa o 
delle imprese sociali che entrano in gioco. Da parte loro risulta decisivo dimo-
strare di saper cogliere le potenzialità di un flusso di risorse gratuite in grado di 
sostenere trasformazioni e sviluppi positivi. Evitando il rischio che un eccesso 
di risorse facili, se non gestite adeguatamente, come molte esperienze hanno 
dimostrato, risultino in realtà tossiche per il futuro dell’impresa. Appare quindi 
fondamentale, per dare valore alla collaborazione, la capacità di mettere a fattor 
comune – EF e IS – i saperi di ambedue gli enti, attraverso un lavoro di reciproca 
conoscenza e di dialogo approfondito. Su questo fronte riteniamo vi sia molto 
da fare e confidiamo che questo numero della Rivista possa dare un contribu-
to significativo, innescando confronti permanenti, in grado di generare anche 
nuove e più evolute esperienze. 

E veniamo così al terzo profilo, quello relativo alle modalità di trasferimento 
delle risorse. In proposito crediamo esista una regola aurea da tenere sempre 
presente. Un principio che ha a che fare con la natura dell’impresa, in tutte le sue 
forme, come ente finalizzato a generare valore attraverso la organizzazione e la 
trasformazione dei diversi fattori produttivi ad essa apportati. E ciò anche per 
l’IS, per propria specifica natura impegnata a produrre valore sociale, ma a patto 
di saper produrre anche il valore economico necessario a sopravvivere e svilup-
parsi nel lungo periodo. Dunque, la regola aurea, che vale in tutti i casi di inter-
vento, ci dice che le risorse apportate dall’EF devono trovare nel funzionamento 
dell’IS che le riceve un meccanismo che le moltiplichi nella loro capacità di gene-
rare i risultati attesi. Sia che questi risultati siano previsti nel breve periodo, sia 
nel lungo periodo. L’impresa sociale deve dunque sapersi proporre come gestore 
attento a valorizzare nel modo migliore le risorse ricevute da un ente filantro-
pico che, a sua volta deve avere presente come il suo intervento possa e quindi 
debba risultare incentivante riguardo a questo specifico profilo. In sostanza è 
richiesta agli EF una adeguata conoscenza dei meccanismi di funzionamento e 
sviluppo delle IS, così da essere in grado di calibrare nella misura e nella forma i 
propri apporti, consapevoli che errori di misura e di approccio possono rivelarsi 
anche particolarmente dannosi per le imprese che si intendeva sostenere. 

Da ultimo due considerazioni, a mo’ di postille per futuri approfondimenti. La 
prima riguarda il tema dell’impatto, oggi molto di moda con le sue presunte 
metriche quantitative, ma oggettivamente poco utile e nemmeno appropriato 
quando si tratta di innescare forme di collaborazione orientate allo sviluppo di 
organizzazioni nel medio-lungo periodo.

focus | la filantropia per l’impresa sociale
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La seconda l’utilizzo del patrimonio degli EF per i related investiment o impact 
investiment in IS. Ci pare evidente che l’esigenza di garantire la tutela del patri-
monio investito ed un suo anche minimo rendimento, nonchè una forma di way-
out entro l’orizzonte consueto dell’intervento dei fondi di investimento, rende 
poco realizzabile la possibilità di mettere in campo capitali realmente “pazienti 
e solidali”. Forma che invece risulta naturale utilizzando una quota delle risor-
se erogative attraverso i Servizi di investimento filantropico previsti per gli EF 
dall’art. 37 del Codice del Terzo Settore e dettagliatamente descritte dal recente 
pronunciamento della Direzione dell’Agenzia delle entrate.

focus | la filantropia per l’impresa sociale
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intervista

Che specificità vi sono, per una fondazione che voglia soste-
nere l’impresa sociale? È ragionevole utilizzare gli stessi stru-
menti tipici del sostegno al volontariato?

E come tutto questo si colloca nei ragionamenti sul ruolo e 
sulle strategie della filantropia, alla ricerca di una vocazione 
meno “erogativa” e più “abilitante”?

Impresa Sociale ne ha discusso con Davide Invernizzi (Diretto-
re Area Servizi alla Persona di Fondazione Cariplo), Riccardo 
Pelosi (Direzione Pianificazione Studi e Valutazione Fondazio-
ne della Compagnia di San Paolo) e Daniela Gregnanin (Re-
sponsabile della Missione Accelerare l’innovazione di Fonda-
zione Compagnia di San Paolo).

Le domande di seguito poste sono finalizzate a comprendere, 
nell’ottica di un soggetto filantropico, se e in che modo soste-
nere l'impresa sociale è un’azione che assume caratteristiche 
diverse dal sostenere il volontariato o altri enti che operano in 
forma non imprenditoriale. Il tema è esplorato sia rispetto ai 
ragionamenti in atto nelle fondazioni, sia (e soprattutto) con 
riferimento alle effettive esperienze di sostegno all’impresa so-
ciale, cercando di analizzare punti di forza e le criticità.

Quali strategie possono, a vostro parere, favorire non solo 
la realizzazione di specifici progetti delle imprese sociali 
per i cittadini, ma anche la creazione di condizioni perma-
nenti di sostenibilità e di sviluppo per le imprese sociali, da 
cui deriva la loro capacità di agire nel medio periodo a favo-
re delle proprie comunità? Avete avuto delle esperienze in 
tale senso?

Cariplo — Preliminarmente, va chiarito che una fondazione 
può scegliere di operare secondo logiche diverse; quando un 
bando ha un obiettivo tematico – ad esempio è centrato sui 
bisogni di minori, anziani, ecc. - la logica di intervento è re-
lativamente indifferente al tipo di organizzazione coinvolta, 
si guarda all’efficacia della proposta rispetto al tema indi-
pendentemente dal tipo di soggetto che la realizza. In altri 
casi, invece, il focus dell’intervento è proprio il rafforzamen-
to organizzativo: si tratta di iniziative di capacity building, 
che mirano a sostenere la ricerca di maggiore efficacia ed 
efficienza delle organizzazioni e che possono prevedere ad 
esempio formazione, accompagnamento, supporto a proget-
ti di cambiamento, alla transizione digitale, al rinnovo gover-
nance, finanza sociale specializzata, ecc.

Compagnia di San Paolo — Nel corso degli ultimi anni, la 
Fondazione Compagnia di San Paolo ha progressivamente 

modificato la logica del proprio intervento, adottandone 
una, efficacemente riassunta dalla formula “dai progetti ai 
processi”, incentrata sul riassetto organizzativo, di posizio-
namento di “mercato”, nonché sull’innovazione di prodotto 
e processo negli enti sostenuti. Questi ultimi, operando in 
maniera più efficace ed efficiente, risulterebbero così più 
sostenibili dal punto di vista economico-finanziario, anche 
grazie alla migliorata capacità di attirare capitali di altri 
investitori e, nel contesto filantropico, donatori. Si tratta 
di un paradigma che la Compagnia ha elaborato pensan-
do alle imprese sociali, come testimoniano le due edizioni 
del bando Seed, ai quali alcuni contributi già pubblicati su 
questa rivista fanno riferimento. La logica del bando Seed, 
abbondantemente testata, è stata successivamente estesa 
anche  altre tipologie di enti del terzo settore, con iniziati-
ve quali Next Generation You, bando giunto oggi alla sua 
terza edizione, ed Evoluzioni, pensato e realizzato in colla-
borazione con la Fondazione Cariplo. Si tratta di interventi 
importanti anche dal punto di vista dei numeri: su Next 
Generation You stiamo parlando di quasi 320 enti sostenu-
ti in modo intensivo e personalizzato e di quasi 15 milioni 
di euro deliberati. Con le dovute distinzioni, riconducibili 
alla tipologia degli enti destinatari delle iniziative, la stra-
tegia sottostante è la medesima: agire sull’efficienza dei 
processi organizzativi e sulla capacità di attrarre risorse 
finanziarie, creando perciò le condizioni per lo sviluppo di 
un terzo settore più solido e innovativo, in grado di agire 
per le proprie comunità di riferimento in una prospettiva 
di medio periodo.

Nell’ambito di tale obiettivo, quali sono i possibili strumen-
ti?  Quale è il ruolo del contributo a fondo perduto (e a so-
stegno di quali funzioni)? E quale il ruolo di altri strumenti 
di sostegno economico, come il supporto al rafforzamento 
della struttura patrimoniale delle imprese sociali (es. appor-
to temporaneo o permanente di capitale)? Avete sperimen-
tato inoltre misure che in tutto o in parte prevedono suppor-
ti in forma di servizi, es. messa a disposizione di consulenze, 
formazione, reti, ecc.? Quali sono le vostre esperienze e 
quali sono i risultati? Quali sono i punti di forza e le criticità 
di ciascuno degli strumenti che avete provato ad utilizzare? 
Quali strumenti non avete sino ad ora utilizzato, ma ritenete 
di voler sperimentare in futuro e perché?

Cariplo — In primo luogo, uno sguardo realistico ci porta 
a non trascurare i contributi a fondo perduto, anche se a 
prima vista potrebbe apparire più tradizionale. I contribu-
ti a fondo perduto sono strumenti utili a sostenere l’inno-
vazione perché, prima di diventare sostenibile, un progetto 
ha bisogno di pionieri che sfidino le consuetudini, cosa che 
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è difficile senza un sostegno iniziale per organizzazioni che, 
per destinare quante più possibili risorse ai destinatari, mar-
ginalizzano poco. Ad esempio, Cariplo ha promosso il bando 
Innovawelfare, dedicato a organizzazioni vogliano innovare 
i propri servizi tradizionali, innescare processi di efficienta-
mento basati sul digitale e sulle tecnologie. Un caso diverso 
è stato quello del bando Let’s go, che in piena pandemia ha 
offerto una risposta significativa ad una situazione eccezio-
nale, immettendo ossigeno ad un sistema che rischiava di 
morire. In certi frangenti questa è l’unica soluzione. In al-
tre parole, gli interventi a fondo perduto non sono gli unici 
possibili per sostenere le imprese sociali, ma al tempo stesso 
non vanno trascurati. Rispetto alle azioni di rafforzamento 
della struttura patrimoniale, si tratta di uno strumento di 
grande importanza, per cui Cariplo ha fatto un investimento 
specifico. Abbiamo rilanciato una fondazione che proveniva 
da altre vocazioni per avere un soggetto che facesse venture 
capital sociale agendo appunto per il rafforzamento patri-
moniale delle diverse forme imprenditoria sociale: non solo 
le imprese sociali ex lege, ma anche altre forme e compren-
dendo le imprese sociali in forma di s.r.l. e S.p.a. Nell’attuale 
situazione di contrazione del welfare pubblico e di aumento 
dei bisogni sono necessari stili di intervento diversi da quelli 
che hanno caratterizzato la fase nascente della cooperazione 
sociale e che si caratterizzavano per essere tipicamente la-
bour intensive. Ci sono infatti settori welfare che richiedono 
investimenti di capitale notevole, come nel caso dell’housing 
sociale; in questo caso la disponibilità di capitali pazienti è 
un elemento fondamentale. Oppure si pensi a tutti i casi di 
tecnologia applicate alla domiciliarità, allo sviluppo di sen-
soristica, alle analisi dei big data con forme di intelligenza 
artificiale, ecc.: tutte cose che richiedono capacità patrimo-
niale e capacità di leggere l’evoluzione del mercato e per cui il 
rafforzamento della struttura patrimoniale rappresenta una 
forma di sostegno efficace. Infine, rispetto agli interventi di 
supporto attraverso la messa a disposizione di consulenze, 
formazione, accesso a reti, anche questo tipo di interventi fa 
parte degli strumenti utilizzati da Cariplo, come ad esempio 
avviene nel bando Get-it! Utilizziamo voucher del taglio 15-
20 mila euro per acquistare servizi da acceleratori accredi-
tati che si sono specializzati sul tema dell’imprenditorialità 
sociale, con l’aspettativa che il sostegno da parte di questi 
soggetti aiuti a trasformare le intuizioni in attività sosteni-
bili. A questi soggetti le imprese sociali chiedono servizi spe-
cialistici rispetto al business model, supporto al marketing, 
consulenza fiscale e assistenza legale specificamente con-
nesse all’ambito di attività che intendono intraprendere, ecc.

Compagnia di San Paolo — In coerenza con l’approccio stra-
tegico delineato, la Fondazione sta attivando una pluralità di 
strumenti più molto ampia rispetto alla sola erogazione di 
contributi in denaro finalizzata al sostegno di progetti speci-
fici, taluni dei quali già testati, altri inediti, anche facendo te-
soro delle migliori esperienze della filantropia più avanzata. 
Nell’ambito della propria programmazione pluriennale, ha 
identificato nella propria “cassetta degli attrezzi” lo svilup-
po organizzativo, focalizzato su processi trasformativi che 
riguardano appunto la dimensione organizzativa degli enti 
sostenuti, le loro componenti e la loro evoluzione nel tempo. 
Si tratta di un meccanismo a due tempi:  in una prima fase 
è sviluppata un’analisi con l’intervento di consulenti pro-
fessionali volta a individuare punti di miglioramento,  qua-
li  il controllo di gestione, la struttura finanziaria, il livello 

di digitalizzazione, a definire opportunità di sviluppo, quali 
nuove aree di business, investimenti materiali e ricambio ge-
nerazionale, e a progettare un piano di sviluppo pluriennale; 
successivamente, viene facilitata anche la realizzazione del 
piano tramite un sostegno alla progettazione esecutiva. Per 
abilitare questo processo la Fondazione ha selezionato un 
insieme di consulenti strategici esperti in sviluppo organiz-
zativo, management e settori dell’economia sociale e del ter-
zo settore: i consulenti, allineati sugli scopi dell’intervento e 
contrattualizzati direttamente dagli enti grazie al sostegno 
della Fondazione, accompagnano il processo sia nel momen-
to analitico che in quello implementativo.  Un altro esempio 
di azione è la collaborazione con la Fondazione LCEF-OPES, 
che sostiene il rafforzamento della struttura patrimoniale e 
lo sviluppo di progetti imprenditoriali delle imprese sociali 
attraverso la partecipazione al capitale attraverso un  fondo 
rotativo; desideriamo inoltre citare la recente iniziativa Fu-
turo Aggiunto a supporto dell’accesso al credito da parte del 
terzo settore,  in collaborazione con la banca Intesa Sanpao-
lo, Cooperfidi Italia e la Fondazione Social Venture Giordano 
Dell’Amore: qui, il modello è quello delle garanzie con mitiga-
zione del rischio sia per la banca sia per l’ente sostenuto. Infi-
ne, con l’obiettivo di avvicinare le imprese sociali, le PMI e le 
startup agli studenti di una business school internazionale, 
la Fondazione sostiene i “Collective Projects”, un intervento 
realizzato da ESCP Business School e Réseau Entreprendre 
Piemonte, con l’obiettivo di favorire la contaminazione del-
le competenze e i processi di ricambio generazionale nelle 
imprese sociali: team di studenti molto motivati sono inca-
ricati di trovare, in tempi certi, una risposta realistica a un 
problema effettivo dell’organizzazione ospitante. Il valore 
che la Compagnia di San Paolo auspica possa essere prodot-
to da questi interventi è l’effetto di lungo periodo, tramite 
un’eredità positiva e duratura, sull’ecosistema dell’economia 
sociale, verso una maggiore sostenibilità, autonomia e inno-
vazione. L’incontro tra differenti culture e la relazione tra gli 
enti e i consulenti (normale nel settore commerciale) sono 
elementi che riteniamo propulsivi, anche se da presidiare 
con molta attenzione.

Nella vostra lettura, quali sono gli ambiti di rafforzamento 
sui quali è prioritario investire? Su quali aspetti, nella vostra 
esperienza, l’impresa sociale appare più bisognosa di un’azio-
ne di rafforzamento (es. circa la dirigenza, la governance, la 
digitalizzazione, gli investimenti, creazione e partecipazione 
a reti, ecc.)? 

Cariplo — Non è facile proporre una lettura generale di si-
tuazioni tra loro molto diverse. Ci sono alcuni però tratti 
tipici abbastanza chiari. Ad esempio, nei casi di cooperative 
sociali nate alcuni decenni fa, con un gruppo dirigente che 
non si è evoluto, lo svecchiamento diventa un obiettivo pri-
oritario. Vi è una generazione che difficilmente può essere 
protagonista di iniziative innovative e le imprese sociali de-
vono risultare attrattive anche per gruppi di giovani con una 
formazione spesso meno orientata alle professioni educati-
ve e più manageriale. In questa evoluzione, anche l’apparte-
nenza a reti nazionali e internazionali dove le buone prassi 
si diffondono è centrale, perché l’innovazione generalmente 
si diffonde per emulazione.

Compagnia di San Paolo — In una logica di sviluppo e di so-
stenibilità economica di medio periodo, gli aspetti strategici 
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– quelli che producono chiarezza di obiettivi, di risorse e di 
meccanismi di implementazione - rivestono senz’altro un 
ruolo di primo piano. Non affogare nelle incombenze del 
quotidiano è indispensabile e richiede moltissime energie, 
ma il terzo settore ha bisogno di futuro. Le imprese sociali 
riportano la necessità di intervenire sull’efficienza dei pro-
cessi interni e sul funzionamento dei meccanismi di gestio-
ne economico-finanziaria, ma segnalano anche la priorità di 
adottare strumenti digitali per la raccolta e l’analisi dei dati 
per le decisioni strategiche. Proprio quello della digitalizza-
zione sembra essere uno degli aspetti sui quali concentrarsi, 
dal momento che lo sviluppo delle altre aree organizzative, 
si pensi ad esempio al marketing e alla comunicazione, pas-
sa necessariamente per l’adozione di strumenti digitali ade-
guati. Quest’area di sviluppo non può prescindere, inoltre, da 
un’adeguata formazione del personale, che nel terzo settore 
risulta generalmente ancora poco preparato dal punto di vi-
sta delle competenze digitali, come evidenzia anche il report 
sulla “Domanda di innovazione del Terzo Settore” di Fonda-
zione Italia Sociale, Deloitte Private e TechSoup Italia.

Nelle azioni di rafforzamento delle imprese sociali, vi sono 
delle evoluzioni organizzative che ritenete importante richie-
dere alle imprese sociali? In che misura l’intervento della fon-
dazione è in grado di influenzare modifiche organizzative ef-
fettive e permanenti, che diventano patrimonio consolidato 
dell’impresa sociale sostenuta?

Cariplo — Certamente si tratta di un cammino impegnativo. 
Non a caso i bandi di cui stiamo parlando, anche se vedono 
comunque un numero di richieste superiore alle disponibilità, 
sono assai meno frequentati rispetto a bandi più tradizionali; 
evidentemente non tutto il Terzo settore è pronto per questo 
tipo di evoluzione. Questo non deve stupirci, in molti casi si 
tratta di organizzazioni strutturatesi all’inizio degli anni No-
vanta, con leadership cresciute grazie a percorsi interni, ma 
che hanno capacità manageriali limitate, anche se si trovano 
a gestire commesse nel welfare che producono diversi milioni 
di euro di fatturato e che danno lavoro a centinaia di persone.

Compagnia di San Paolo — La Fondazione sostiene l’evolu-
zione organizzativa non solo con un contributo economico, 
bensì anche con azioni di formazione e supporto tecnico-me-
todologico, assicurato attraverso l’azione professionale di 
esperti in consulenza operativa. Il ruolo della Compagnia 
non è però soltanto finanziare le prestazioni dei consulenti, 
ma abilitare la migliore comprensione tra questi e le esigenze 
specifiche del terzo settore. Questa scelta è rafforzata da un 
periodo storico in cui il terzo settore e l’economia sociale sono 
chiamati a giocare un ruolo crescente, lavorando in sinergia 
con gli attori rilevanti del territorio come le Amministrazio-
ni pubbliche, enti for profit e la cittadinanza. Abbiamo indi-
viduato sei dimensioni ritenute strategiche: progettazione 
partecipata, normative e aspetti giuridico-legali, strumenti di 
finanza innovativa, opportunità previste dal PNRR, finanzia-
menti europei nazionali e regionali, sostenibilità ambientale. 
Per ogni dimensione è stato individuato un professionista 
esperto e competente, che ha stretto un accordo diretto con 
la Fondazione e che sta offrendo a 165 imprese sociali ed enti 
del terzo settore un supporto concreto individuale e colletti-
vo sull’opportunità dell’ecosistema, valorizzando il potenzia-
le trasformativo di ogni organizzazione e aumentandone le 
conoscenze. Naturalmente l’impresa sociale è protagonista e 

titolare del proprio percorso di sviluppo e la Compagnia agi-
sce in ottica sussidiaria: tutte le azioni di supporto sono pro-
gettate e volte all’abilitazione e a una crescente e progressiva 
indipendenza, anche dai contributi economici della Fonda-
zione. Forniamo tracce di lavoro e linee guida per la progetta-
zione e formiamo grazie a degli esperti gli enti che desiderano 
avvalersi della opportunità offerta: l’importante è che l’ente 
esprima piena ownership del processo, utilizzando in modo 
adeguato alle proprie caratteristiche e talenti la metodologia 
di lavoro condivisa e gli strumenti operativi, dalla fase proget-
tuale a quella di implementazione e monitoraggio.

Tra il dire e il fare… Come riuscire a sollecitare una effettiva 
capacità imprenditoriale delle imprese sociali senza indugia-
re su progetti “di carta”, termini accattivanti, narrazioni, ecc.: 
in altre parole, come riuscire a cogliere la sostanza, senza 
rimanere legati ad aspetti estemporanei? Come far sì che si 
inneschi un cambiamento organizzativo reale e non solo di-
chiarato in sede di presentazione del progetto?

Cariplo — La questione è senz’altro rilevante. Il nostro territo-
rio di riferimento vede la presenza di circa 60 mila organizza-
zioni non profit. Il tema di selezionarle e di pensare l’interven-
to più appropriato non è per nulla banale. Richiede un mix di 
competenze, la conoscenza del territorio – favorita, nel nostro 
caso dalla presenza di fondazioni di comunità da noi promos-
se - la presenza di antenne territoriali, sistemi di rating, atten-
zione agli aspetti reputazionali. Accanto a questo vi è un fatto-
re umano: molti dei nostri vengono dal terzo settore, da lavoro 
sul campo e sono pertanto in grado di cogliere anche aspetti 
che sfuggirebbero ad uno sguardo meno allenato. 

Compagnia di San Paolo — Questo è un impegno gravoso per 
la Compagnia ma anche estremamente interessante e istrutti-
vo: ad esempio operiamo una capillare azione di monitoraggio 
quadrimestrale, raccogliamo dati generali, effettuiamo incon-
tri individuali, spesso in presenza e presso la sede dell’ente; 
tali appuntamenti sono apprezzati dagli enti, che hanno l’op-
portunità di raccontare il proprio percorso e di esprimere il 
loro punto di vista e anche suggerimenti di correzioni di rotta. 
L’azione permette di verificare il perseguimento progressivo 
degli obiettivi strategici della Compagnia orientati all’innova-
zione, sostenibilità e autonomia degli enti. 

Sfide di questa portata richiedono una visione di medio pe-
riodo in cui si lavori su prospettive condivise. In che modo, 
secondo la vostra esperienza, è possibile riuscire a ragionare 
in un’ottica di questo tipo, che può richiedere anni per matura-
re? In che modo, inoltre, quando si lavora nel medio periodo, ci 
si può attrezzare per riuscire via via a verificare, implementa-
re e ridefinire azioni e strategie durante il percorso?

Cariplo — La questione è assolutamente pregnante, soprattut-
to nel caso di interventi di capitale che deve essere paziente, 
molto paziente. Le azioni di venture capital hanno un orizzon-
te minimo di sette anni. Per queste azioni ci avvaliamo degli 
strumenti tipici del venture capital e quindi partecipiamo 
alla governance delle imprese; le nostre quote sono sempre di 
minoranza, non ci interessa il potere di orientare le scelte, ma 
vogliamo essere a fianco dell’imprenditore sociale lavoran-
do insieme nei Consigli di amministrazione. Il tema si pone 
però anche in caso di interventi diversi come quelli in conto 
economico; Cariplo generalmente concede un’anticipazione 
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per mettere i soggetti nella condizione di operare, poi in corso 
di progetto lavoriamo sugli stati di avanzamento accompa-
gnando la raccolta di documentazione amministrativa con 
relazioni che consentano di cogliere l’effettiva evoluzione del 
progetto, in alcuni casi – non moltissimi, a dire la verità, per i 
nostri limiti di struttura – si fa anche visiting conoscendo di-
rettamente le realtà finanziate. In questo percorso abbiamo 
appreso che la ridefinizione delle azioni è un elemento assolu-
tamente strutturale dei buoni progetti, è indice di vitalità: ciò 
che non evolve e non si ridefinisce è facile che muoia. Ovvia-
mente si tratta di un processo che deve essere trasparente e 
condiviso, ma, anche modificando le nostre precedenti regole, 
abbiamo ora ben chiaro che i progetti sociali non devono esse-
re fedeli alla “carta” presentata, ma all’obiettivo.

Compagnia di San Paolo — Con il supporto di metodo e scien-
tifico del Consiglio Nazionale delle Ricerche IRCrES, è in cor-
so un’azione di valutazione d’impatto che stima in modo rigo-
roso gli effetti dei piani di sviluppo di ciascun ente su quattro 
aree di cambiamento atteso: miglioramento della capacità or-
ganizzativa e gestionale, aumento dell’autonomia e della so-
stenibilità economico-finanziaria, ampliamento delle attività 
(beni e servizi) e miglioramento del posizionamento di mer-
cato, potenziamento della rete di contatti e di collaborazioni 
strategiche e le altre istituzioni del territorio. La valutazione 
prevede la rilevazione di indicatori in ingresso) e finali (a 12 
mesi dal termine dell’implementazione) delle dimensioni mi-
surabili identificate per la valutazione; per le imprese sociali 
è possibile utilizzare un approccio controfattuale con identi-
ficazione di un gruppo di controllo, mentre per le altre tipolo-
gie di enti gli effetti sono stimati attraverso un confronto tra 
la situazione pre-intervento e quella post-intervento.

La filantropia di fronte all'amministrazione condivisa. Ha sen-
so permanere nello schema dei bandi competitivi senza rece-
pire la spinta ad una impostazione basata sulla condivisione? 
Come la filantropia può fare la sua parte nel rafforzare allean-
ze di soggetti di interesse generale pubblici e di Terzo settore 
a livello locale?

Cariplo — Cariplo è stata tra i precursori di questi temi con 
il bando Welfare in azione, una delle azioni più significative 
da noi realizzate con una disponibilità di 40 milioni di euro; 
si tratta di un bando in cui le risorse sono state conferite a 
partenariati territoriali tra soggetti pubblici e di terzo set-
tore (oltre ad altri soggetti meno convenzionali) che hanno 
lavorato insieme su diverse tematiche con grandi risultati. 
Per completezza, va però ricordato che, se a livello territoriale 
sono state premiate dinamiche inclusive, questo si è realizza-
to a valle di una selettività tra territori. In generale, penso che 
non sia corretto demonizzare i bandi in quanto tali, quando 
sono scritti bene sono uno degli strumenti migliori. 

Compagnia di San Paolo — La Fondazione è attore attivo in 
una serie di processi pluriennali di coprogettazione, nel qua-
dro normativo della Riforma del terzo settore: tra essi la go-
vernance del Piano di inclusione sociale promosso dalla Cit-
tà di Torino a partire dal 2018, rappresentata dal Gruppo di 
Accompagnamento partecipato, con enti rappresentativi o di 
secondo livello tra i quali la Fondazione medesima che, con 
funzione di indirizzo e di co-programmazione, hanno mani-
festato la disponibilità ad accompagnare la coprogettazione 
delle azioni specifiche realizzate dagli enti e organizzazioni 

del terzo settore individuati dal Comune come partner. Inol-
tre, con la propria azione la Fondazione favorisce alleanze 
territoriali pubblico-private per il perseguimento di obiettivi 
comuni, quali ad esempio la rete Torino Social Impact, nata 
nel 2017 per rafforzare l’ecosistema dell’innovazione sociale di 
Torino e qualificarlo come uno dei migliori ambienti al mon-
do per fare impresa e finanza di impatto Oggi la rete conta 
300 partner tra imprese, istituzioni, operatori finanziari e 
soggetti del terzo settore. Anche quando sceglie lo strumento 
del bando, la Fondazione stimola e promuove la definizione 
di partenariati e alleanze per presentare la candidatura.

Per sostenere il rafforzamento dell'impresa sociale nei termini 
qui ipotizzati, i soggetti filantropici devono conoscere e com-
prendere a fondo le imprese sociali, ragionare sulle loro aree 
organizzative strategiche, la loro azione nei diversi ambiti di 
attività, ecc. Quale strategia può darsi un soggetto filantropi-
co per costruire tali conoscenze che orientino la sua azione?

Cariplo — Quando Cariplo sceglie di lavorare su un certo 
tema, l’operatività è preceduta da un lavoro di approfondi-
mento molto impegnativo: compriamo pensiero, elaboriamo 
position paper, ci confrontiamo in tavoli di lavoro con i prin-
cipali attori, in alcuni casi sono attivati percorsi strutturati 
di ascolto, panel di esperti, ecc. Tutto questo è possibile se a 
lavorarci vi è un gruppo di persone appassionate, competenti 
e con percorso di formazione permanente.

Compagnia di San Paolo — La sfida non è banale, dal momen-
to che i dati statistici sul terzo settore, e in particolare sulle 
imprese sociali, mancano della granularità necessaria per po-
ter costruire un intervento che risponda ai bisogni della po-
polazione target di un certo territorio. La Fondazione coinvol-
ge regolarmente università, istituti di ricerca o demoscopici 
per svolgere analisi di contesto o dei bisogni nei territori nei 
quali la Compagnia intende operare. In occasione della prima 
edizione del bando Seed, il Consiglio Nazionale delle Ricerche 
IRCrES, oltre ad aver curato il piano di valutazione di impat-
to, aveva elaborato un quadro descrittivo delle imprese sociali 
piemontesi, attingendo da una pluralità di banche dati e dalla 
letteratura scientifica disponibile. I risultati di quell’esercizio 
preliminare erano stati utili per comprendere i punti di forza 
e di debolezza delle imprese target rispetto al benchmark na-
zionale di riferimento e per definire più chiaramente le finali-
tà del bando. Un altro strumento conoscitivo è la valutazione 
ex-post che, oltre a fornire un riscontro in merito all’efficacia 
degli interventi, consente anche di apprendere molto sulle 
necessità e le aspettative degli enti beneficiari degli stessi. 
Costruire i propri interventi a partire da solide evidenze suf-
fragate da dati concreti è uno degli elementi caratterizzanti 
della strategia pluriennale della Compagnia.

Agire in quest’ottica richiede senza dubbio uno sforzo note-
vole al sistema della filantropia. È possibile immaginare un 
pensiero strategico con cui i soggetti filantropici mettono a si-
stema le proprie esperienze, le confrontano, supportano altre 
fondazioni che vi si approccino, ecc. In altre parole, è possibi-
le pensare ad una strategia compiuta per rendere la filantro-
pia un “sistema esperto” a sostegno di uno sviluppo virtuoso 
dell’impresa sociale?

Cariplo — In realtà si tratta di un percorso in parte già in 
atto; nell’ambito di ACRI vi sono tavoli di lavoro che ope-
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rano da tempo, ad esempio sul tema della cooperazione 
internazionale o relativamente alle iniziative nate intorno 
a taluni fondi nazionali, o sulla povertà educativa. Sempre 
in ACRI si attivano gruppi di confronto che si sono attivati 
su temi specifici, ad esempio questo è successo nel corso del 
dibattito sulla riforma del Terzo settore. Ci sono gruppi di 
confronto tecnico su diverse tematiche es. riforma del Ter-
zo settore. In altri casi si sono formati gruppi di fondazioni 
che hanno operato insieme; ad esempio, quando si è trattato 
di affrontare l’emergenza degli sbarchi e dei minori stranie-
ri non accompagnati, si è lavorato congiuntamente tra otto 
fondazioni. Tra le maggiori fondazioni vi sono poi rapporti 
strutturati di confronto periodico. Insomma, ci sono tutti i 
presupposti per cui le fondazioni possano effettivamente 
giocare un ruolo di questo tipo.

Compagnia di San Paolo — Il mondo del terzo settore è ete-
rogeneo, così come le fondazioni che vi operano che, anche 
ammesso che abbiano la medesima idea del terzo settore nel 
medio-lungo periodo, non necessariamente concordano su-
gli strumenti e sulle soluzioni concrete da mettere in pratica. 
Ad esempio, la Compagnia è particolarmente sensibile alle 
condizioni specifiche degli enti che sostiene, tanto da preve-

dere, in alcuni casi, l’elaborazione di progetti “personalizzati”, 
o fatti su misura. In assenza di una visione comune, gli osta-
coli alla collaborazione sarebbero difficilmente superabili. 
Viceversa, nel caso in cui due o più Fondazioni osservino un 
problema dalla medesima prospettiva, ecco che la collabo-
razione diventa possibile, sotto certe condizioni. Alla Com-
pagnia, come in altre fondazioni, crediamo nel ruolo della 
digitalizzazione quale strumento di crescita per le imprese 
sociali. Non solo: crediamo anche nei percorsi di accompa-
gnamento fortemente individualizzati quale strumento ef-
ficace per raggiungere i risultati auspicati. In assenza di un 
accordo sui fini e sui mezzi per ottenerli, esperienze di col-
laborazione tra soggetti filantropici, come quella del bando 
Evoluzioni, difficilmente avrebbero visto la luce. In un certo 
senso la filantropia è già un sistema esperto, se con questa 
nozione si intenda un’entità che risponde attingendo a sa-
peri e pratiche specifiche ai fabbisogni della società. Ma non 
dimentichiamo che una delle sue doti è la “riserva di plura-
lismo” che essa assicura in società certo molto diversificate 
ma anche ad alto rischio di conformismo. Noi aiutiamo a svi-
luppare il potenziale, non a predefinirlo: questo, potremmo 
dire, è ciò che rende, nella sua preziosa diversità, il sistema 
filantropico un agente “unitario”.
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Domenico Bizzarro è presidente de La Rete, storica coopera-
tiva bresciana. In un numero dedicato alla filantropia, non po-
teva mancare la chiave di lettura di un imprenditore sociale. 
Impresa Sociale ha intervistato Domenico mettendo al cen-
tro le domande che attraversano questo focus: come può la 
filantropia sostenere l’impresa sociale, quali sono le caratte-
ristiche specifiche dell’azione filantropica laddove il soggetto 
sostenuto non sia una pubblica amministrazione o un ente 
di terzo settore basato sul volontariato e sulla gratuità, ma 
un’impresa sociale?

Domenico, prima di iniziare ad approfondire il tema, puoi dar-
ci la tua lettura sul fenomeno dell’impresa sociale oggi?

È una fase complessa, non priva di criticità. Da un punto di 
vista normativo, su aspetti che non vi è tempo qui di appro-
fondire, vi sono alcuni segnali preoccupanti circa gli effet-
ti, fiscali e sulle politiche, della tendenza ad omologare le 
imprese sociali a qualsiasi altra impresa. E anche evoluzio-
ni interessanti, come quelle dell’art. 55 del Codice del Terzo 
settore, nella lettura prevalente che ne viene fatta, almeno 
nel nostro territorio, comportano l’imposizione di cofinan-
ziamenti per svolgere attività ordinariamente finanziate 
dalla pubblica amministrazione; certo, questa richiesta 
impropria può forse essere in qualche modo “addomesti-
cata” in sede di rendicontazione, ma a prezzo di indurre le 
imprese sociali a “forzare” i conti per conciliare sostenibi-
lità e richiesta di apporto di risorse proprie; e questo non è 
bene. In sintesi, una fase complicata, con un’enfasi – posi-
tiva e condivisibile - di decenni sull’essere impresa, che ci 
ha spinto sin su terreni che portano a confonderci con le 
imprese for profit.

Certo il quadro non sembra un quadro incoraggiante…

Ne sono consapevole, ma se da una parte non dobbiamo 
ignorare gli allarmi, dall’altra dobbiamo essere consapevo-
li che l’impresa sociale è, in modo sempre più marcato, un 
elemento centrale nel dare risposte a bisogni sociali che ap-
paiono sempre più evidentemente insoddisfatti. In una so-
cietà alla ricerca di risposte su grandi temi, dalla sostenibili-
tà alle disuguaglianze, dalle migrazioni allo sviluppo locale, 
le imprese sociali rappresentano un elemento irrinunciabi-
le. Pensare ad un solo giorno, nel nostro Paese, senza impre-
se sociali ci fa apprezzare quanto già oggi si sta facendo e ci 
rende consapevoli di quanto altro si potrebbe fare.

E qui veniamo quindi al nostro tema: le cose che le imprese 
sociali potrebbero fare e come il sistema della filantropia isti-
tuzionale potrebbe intervenire per sostenerle.

Certamente il sostegno economico è importante, ma mi 
sono convinto che le risorse vadano collocate all’interno 
di un discorso più ampio di sinergia tra l’impresa sociale e 
la filantropia. Il punto di partenza è condividere la consa-
pevolezza dei vuoti sociali che si sono generati e di come 
tali vuoti non costituiscano solo un problema morale o di 
equità distributiva, ma un elemento che preclude il corretto 
funzionamento dei meccanismi sociali su cui si basa il be-
nessere di tutti.

In che senso? Puoi aiutarci a capire con degli esempi?

Pensiamo al problema della casa. Da nostro punto di vi-
sta di imprenditori sociali, ci sentiamo spinti ad agire con 
urgenza – e anche con intransigenza – per riaffermare i 
diritti di chi non riesce a trovare un’abitazione dignitosa. 
Ma, se guardiamo alla questione da un altro punto di vi-
sta, scopriamo molte cose: in primo luogo che si tratta di 
un problema non ristretto ad alcune fasce di esclusione 
estrema di cui ci occupiamo da sempre, ma che coinvolge 
anche ampi settori della “normalità”, delle famiglie in cui vi 
sono persone che lavorano; in secondo luogo che la rispo-
sta può venire non solo dall’azione delle imprese sociali, 
ma da risorse che sono diffuse in tutto il tessuto sociale, ad 
esempio dai proprietari di immobili che possono o meno 
essere disponibili a mettere le proprie case sul mercato e ad 
affittarle a categorie fragili; e, ancora, che risolvere il pro-
blema della casa è un aspetto importante della costruzione 
della coesione e del benessere sociale, e che quindi è un ele-
mento che contribuisce anche al buon funzionamento del 
sistema produttivo.

E le fondazioni cosa c’entrano in tutto questo?

Quando dico di condividere il punto di partenza e poi di agi-
re insieme, mi riferisco appunto a contesti di questo tipo: 
un problema sociale complesso, in cui le cooperative sociali 
operano con impegno e decisione, ma che richiede non solo 
azioni, ma anche un’alleanza sociale capace di portare ad 
un cambiamento di vedute. E in questo le fondazioni pos-
sono essere un elemento decisivo. Non sto parlando, ovvia-
mente, del mero finanziamento di un progetto, ad esempio 
di housing: si tratta di essere insieme nella creazione di reti, 
nell’interlocuzione con gli stakeholder e con le istituzioni, 
nel realizzare gli interventi. Da parte delle fondazioni, met-
tendo quindi in campo non solo le loro risorse, ma le reti 
relazioni, i contatti istituzionali e informali, la capacità di 
contribuire a dettare l’agenda pubblica. Le fondazioni pos-
sono sostenere l’impresa sociale nel parlare con la comuni-
tà, anche con i settori cui le imprese sociali più difficilmente 
possono arrivare.

intervista
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Certo, si tratta di un cambiamento significativo rispetto al 
ruolo tradizionalmente attribuito alle fondazioni e in partico-
lare rispetto al dualismo “finanziato – finanziatore” che pre-
siede ad un’idea consolidata sul rapporto tra Terzo settore e 
filantropia!

Si tratta di fondere orizzonti di significato. Per noi impren-
ditori sociali offrire casa, corsi di lingua e integrazione ai 
migranti è solidarietà; per il sistema produttivo si tratta di 
avere persone che possono essere inserite nel tessuto delle 
imprese locali. Una società più coesa è un vantaggio per tut-
ti, non solo per i più deboli. E le fondazioni possono contri-
buire a tutto ciò mettendo mondi diversi in comunicazione, 
aiutando a tradurre la radicalità in progettualità. Noi im-
prenditori sociali tradizionalmente aiutiamo persone fragi-
li, ma la sfida oggi è quella di ridisegnare gli equilibri sociali.

Questa prospettiva, per quanto affascinante, è una sfida per 
tanto per le fondazioni, quanto per le imprese sociali.

Certo, perché un’impresa sociale adulta non cerca un bibe-
ron da succhiare, ma un partner da coinvolgere. Anche per 
noi è cambiata la stagione, non è più il tempo di rapportarsi 
con le fondazioni per chiedere solo soldi. Si possono chie-
dere risorse – e non solo – se si è in grado di esprimere una 
visione di trasformazione sociale e di argomentare come il 
partenariato della fondazione può fare la differenza.

Anche la richiesta economica in sé va forse guardata in una 
luce diversa. Il fatto che talune azioni comportino un appor-
to di capitale per un medio periodo anziché un trasferimen-
to in conto economico può essere un elemento di questa 
evoluzione?

Sì, certo! A prescindere dal fatto che la capitalizzazione rap-
presenta anche un aiuto concreto in conto economico – ab-
batte la necessità di dotarsi di risorse finanziarie onerose 
dal sistema bancario – è lo strumento con cui una fonda-
zione può scommettere nel medio periodo sul partenariato 
con un’impresa sociale, è un segnale di come sia percepita 
la rilevanza delle imprese sociali e che investire nel loro svi-
luppo è un modo di dare fiducia al territorio. È, inoltre, un 
attestato di stima, una prova che le imprese sociali hanno 
un elemento di unicità rispetto ad altri soggetti, che le risor-
se affidate non alimentano vantaggi personali, ma benesse-
re della comunità. E, per inciso, rappresenta uno stacco da 
quel sistema bancario che realizza utili stratosferici e poi 
appesantisce le imprese con interessi insostenibili. La Rete, 
fortunatamente, deve basarsi solo in minima parte sulla fi-
nanza, ma posso solo dire che nel 2023 abbiamo ridotto sen-
sibilmente i debiti verso le banche e malgrado questo i costi 
per interessi passivi sono raddoppiati!

Oltre alle risorse economiche e alla creazione di reti, cosa al-
tro possono fare le fondazioni?

Se si condivide l’idea che la fondazione è in primo luogo un 
partner che investe sullo sviluppo dell’impresa sociale – con 
vari strumenti, le risorse economiche e la rete di relazioni 
– anche il rafforzamento delle competenze è un tassello im-
portante. Ho apprezzato, ad esempio, il progetto “Capacity 
building” di Fondazione Cariplo. Aumentare le competenze 
di un’impresa sociale vuol dire aumentare le competenze 

di un territorio, significa moltiplicare le risorse, un impiego 
delle risorse filantropiche assai più efficace rispetto al soste-
nere un progetto che nasce e poi muore.

A questo proposito, uno dei programmi cui avete preso parte 
è Restart; qual è stata la vostra esperienza?

Restart è uno strumento di supporto destinato a co-
operative sociali basato su un meccanismo rotativo, 
che accompagna supporto nella capitalizzazione e ac-
compagnamento operativo e strategico. Promosso da 
Fondazione ASM, Fondazione De Agostini, Fondazio-
ne Marcegaglia e Fondazione SNAM, nasce nel pieno 
dell’emergenza sanitaria (marzo 2020); prevede la par-
tecipazione senza interessi e senza spese di istruttoria 
al capitale sociale da restituirsi in tempi flessibili, dai 
3 ai 5 anni, con la sottesa «clausola del perdono» nel 
caso l’investimento avesse esito negativo. Al termine 
della sperimentazione, le Fondazioni coinvolte potran-
no decidere se alimentare il fondo rotativo o destinare 
le risorse impegnate ad altre finalità. A dicembre 2023 
Restart aveva realizzato un milione di investimenti di 
capitale in 24 cooperative sociali in tutto il Paese.

Sì, Restart è stata un’esperienza molto positiva. In quel perio-
do stavamo avviando progetti di agricoltura sociale e voleva-
mo attivare una catena di vendita; c’era sul territorio una pic-
cola impresa che faceva consegne in bici e Restart ci ha dato 
la finanza per acquistarla. Grazie a questo abbiamo dato vita 
ad una cooperativa sociale agricola. Restart è stato decisivo 
nel sostenere lo startup, ma, accanto al sostegno dato dalle ri-
sorse, abbiamo sentito la fiducia di un soggetto che ha scelto 
di rischiare insieme a noi. E questo ci ha spinto a nostra volta 
ad aprirci alla possibilità di attirare l’attenzione di vari sta-
keholder, compresi soggetti con i quali non avevamo rapporti 
preesistenti, abbiamo trovato cioè il coraggio di proiettarci in 
dimensioni diverse, di uscire dalla nostra comfort zone.

Nell’intraprendere queste attività, qual è stato il rapporto con 
la fondazione? Quali ne sono stati gli effetti?

Al di là del sostegno ricevuto, Restart è stato importante perché 
ci ha portato ad uno sguardo meno provinciale, ci ha convolti 
in incontri a livello nazionale tra le diverse realtà, ha rappre-
sentato l’occasione per lavorare sulla rendicontazione in modo 
nuovo, ponendoci degli obiettivi e verificandoli con indicatori. 
Insomma, è stata un’opportunità che abbiamo sfruttato per im-
parare delle cose e migliorare la nostra organizzazione.

Ci avviamo alla conclusione. Se dovessi dare alle fondazioni 
delle indicazioni utili ad intercettare meglio le imprese sociali, 
quali priorità consiglieresti?
 
Il punto di partenza è investire nella conoscenza delle im-
prese sociali. Non conosci le organizzazioni sulla base di un 
progetto, non riesci a capire molto dalla sola carta; e non è 
detto che le cose migliori le facciano coloro che sanno rac-
contarle in modo accattivante. Le conosci se ci passi del 
tempo, se investi nel lavorare insieme. E questo comporta 
un lavoro di scouting per conoscere le imprese sociali. Co-
noscersi significa raccontarsi reciprocamente gli obiettivi e 
cercare spazi di convergenza, in uno scambio progettuale e 
operativo in cui ciascuno dei due soggetti dà e riceve. Que-
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focus

sto modo di agire richiede inoltre di ragionare su program-
mi di medio periodo, 3 – 5 anni, quelli necessari per avere 
di fronte un orizzonte in cui lavorare insieme; e questo si-
gnifica per le fondazioni scegliere di stabilizzare il proprio 
rapporto dentro le organizzazioni.

Anche sulla base della tua esperienza, come si vive il lavorare 
insieme, tra imprese sociali e fondazioni che hanno condiviso 
una scommessa?

Nella mia esperienza si è trattato di un confronto continuo, 
fatto di momenti di monitoraggio, di stimoli, di un lavoro fat-
to insieme per analizzare con uno sguardo critico quello che 
si sta facendo, senza indugiare negli accomodamenti. Uno 
sguardo esterno e che quindi aiuta a mettere in luce cose 
che altrimenti sfuggirebbero e al tempo stesso uno sguardo 
di un partner con cui si è condiviso un patto. Significa ragio-
nare insieme in modo serio su cosa in un certo intervento è 
funzionato e cosa no, mettendosi entrambi in discussione.

intervista | Fondere orizzonti di significato. La sfida nel rapporto con le fondazioni
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In questo contributo si intende discutere il ruolo che le fon-
dazioni possono avere rispetto allo sviluppo delle imprese so-
ciali. A tale fine, nel primo paragrafo, si discuterà brevemente 
delle principali sfide che le imprese sociali si trovano ad af-
frontare, evidenziando in particolare la capacità di innovare 
e di innovarsi, cogliendo le opportunità della sostenibilità, 
che rappresentano un tema trasversale su cui tutti saremo 
chiamati a confrontarci nei prossimi anni.

Nel secondo paragrafo si ragionerà sulla veste che la filantro-
pia istituzionale dovrebbe assumere per essere in grado di 
rappresentare un partner di rilievo per le imprese sociali im-
pegnate in tale sfida, sottolineando in particolare la necessità 
che le fondazioni siano in grado di immaginare nuove visioni, 
in sostanza di delineare una “idea di futuro” a partire dalla 
quale costruire partenariati con imprese sociali.

Dati questi presupposti, nel terzo paragrafo si esploreranno 
gli elementi di un’azione filantropica coerente con quanto so-
pra affermato, e in particolare si sottolineerà la necessità di 
superare approcci troppo centrati sul breve termine, di inve-
stire sulla valutazione dell’impatto dei propri programmi, di 
costruire partnership con le imprese sociali.

Tutto ciò non è più solo auspicio o elaborazione teorica: vi sono 
fondazioni che hanno avviato azioni coerenti con tali presup-
posti, che sono oggetto della discussione nel quarto paragrafo.

Infine, in sede conclusiva, si proveranno ad indicare alcuni ele-
menti che racchiudono in sé il senso di quanto argomentato. 

  1. Le sfide per le imprese sociali

In premessa, va evidenziato come le azioni necessarie a mettere 
a frutto le potenzialità delle imprese sociali si giochino su diver-
si piani, non tutti affrontabili in questo spazio. Pur consapevoli 
della semplificazione, si può ritenere che sia necessario agire su 
due assi, riassumibili a) nell’introduzione di misure normative 
di semplificazione utili a liberare il potenziale delle imprese so-
ciali e b) in misure di sostegno che rendano le imprese sociali in 
grado di confrontarsi con le grandi sfide dell’innovazione, tema 
che sarà al centro dei successivi ragionamenti.  

Le semplificazioni

Il primo asse, qui solo accennato per condividere la consape-
volezza della complessità delle questioni affrontate, riguarda 

la semplificazione della normativa limitando, per quanto pos-
sibile, le eccessive richieste di adempimenti burocratico – am-
ministrativi nel rispetto dell’esercizio di controllo e vigilanza. 
In sintesi, si tratta di limitare obblighi che tolgono tempo e ri-
sorse che potrebbero essere invece dedicati alle attività “core”. 
Le imprese sociali, infatti, nate per dare risposta a bisogni, so-
prattutto nuovi, trascurati dalle imprese a scopo di lucro e a 
cui le politiche pubbliche di protezione sociale non erano in 
grado di far fronte in modo adeguato, ad oggi sono trattenute, 
nella loro funzione costruttiva di bene comune, da un rigidi-
smo burocratico – amministrativo che è molto più orientato 
all’esercizio di controllo e vigilanza piuttosto che a sostenerne 
il consolidamento e lo sviluppo. Sarebbe a questo proposito 
fondamentale una maggiore consapevolezza della classe poli-
tica sul ruolo e sulla funzione dell’impresa sociale; una classe 
politica che tende, ancora oggi, in un contesto profondamen-
te cambiato ed evoluto, a concepire lo Stato come l’unico ed 
esclusivo titolare del bene comune, non consentendo ai corpi 
intermedi della società civile di esprimere tutto il loro poten-
ziale. E questo arcaico “pensiero” dovrebbe essere facilmente 
superato dall’osservazione della realtà e dalle positive, mol-
teplici ed innovative esperienze che le imprese sociali hanno 
dimostrato saper generare tenuto altresì conto che le stesse 
imprese sociali sono chiamate ad operare per sostenere lo svi-
luppo umano integrale di tutte le dimensioni dell’essere. Ma, 
appunto, questo tema esula dagli intenti di questo contributo 
e richiederebbe una trattazione specifica. 

L’innovazione

Il secondo asse cui è dedicato questo contributo è rappresen-
tato dalla necessità che le imprese sociali siano in grado di in-
novare e di innovarsi. E per innovazione – tipicamente per l’im-
presa sociale – mi viene a sostegno la definizione data da Lippi, 
Bruni, Rago e Ugolini nel 2012, come «l’applicazione di idee in-
novative in un prodotto/processo/modalità organizzativa, (che) 
genera un impatto sociale, ovvero modifica in maniera stabile 
e positiva il livello di benessere di una società o di parte di essa 
attraverso la creazione di valore aggiunto».  Ed è per questo 
che l’innovazione sociale va compresa più per la sua capacità 
di generare impatto sociale, che per l’elemento innovativo dell’i-
dea. Quello che conta è il «miglioramento del risultato sociale in 
termini comparativi tra le soluzioni già esistenti e quelle nuove, 
piuttosto che la novità dei servizi in sé» (Neumeier, 2012). 

L’innovazione nell’impresa sociale è molto legata alla capacità 
di mobilitare risorse umane, tecniche, progettuali, finanziarie 
per consentire la moltiplicazione delle forze e delle energie a 
disposizione del miglioramento sociale.   

echi

Per una filantropia capace di immaginare, osare
e collaborare

Marco Perosa
Esperto di strategia e pianificazione
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Si tratta quindi di interrogarsi su come sostenere le imprese 
sociali per potenziare la dimensione organizzativa dell’impre-
sa sociale, sostenendo gli investimenti nel capitale sociale in 
modo da dare ossigeno alla sua operatività e permettendo di 
generare redditività.

Nell’ambito di questi ragionamenti, particolare attenzione 
va dedicata al tema della sostenibilità, che costituisce il leit-
motiv dei tempi odierni. Un tema delicato, articolato, di diffi-
cile trattazione per la molteplicità e la diversità delle organiz-
zazioni coinvolte e per la complessità dei fattori interessati. 
Sperando che non sia l’ennesima “moda” del momento, la 
sostenibilità impone uno sguardo – o meglio – una visione 
di orizzonte positivo e di benessere da costruire. Proprio in 
tale prospettiva – che assume la dimensione di medio e lungo 
periodo – il tema della sostenibilità ha un valore particolare 
per l’impresa sociale.  

  2. Quale filantropia per questa sfida?

Se questo è l’orizzonte per le imprese sociali, come deve a sua 
volta evolvere la filantropia per rappresentare un partner 
adeguato di questo processo di cambiamento?

In prima istanza, la risposta è che i partner di un’impresa socia-
le innovativa e dinamica sono le fondazioni bancarie e tra esse 
quelle capaci di osare, rischiare, immaginare nuove visioni, co-
struire nuovi orizzonti inesplorati, avere il coraggio di “gettare 
il cuore oltre l’ostacolo”, operare senza limitarsi ad un’azione sul 
presente, ma votate a costruire opportunità per il futuro.

Le fondazioni bancarie hanno la forza economica e la titola-
rità per farlo in quanto enti di diritto privato che possiedono 
competenze, talenti e capitali ed hanno la responsabilità di 
agire per un bene comunitario, in quanto esse stesse espres-
sione della comunità; ma per dare visione e strategia, le fonda-
zioni bancarie devono uscire dal guscio dell’autoreferenzialità 
e devono assumersi il coraggio di rischiare superando la pau-
ra del fallimento. 

Fondazioni per il cambiamento: le visioni di futuro

La vera sfida per le fondazioni bancarie è il coraggio del cam-
biamento, perché il cambiamento coinvolge non solo una 
sfera di responsabilità personale, ma risulta connesso ad una 
dimensione comunitaria dove tutti gli attori in gioco sono 
chiamati ad indirizzare non solo le proprie attività ed il pro-
prio agire ma soprattutto il proprio pensiero verso un interes-
se comune. Ed è per questo che è possibile sostenere che le 
fondazioni devono agire nell’ordinarietà con straordinarietà 
ed operare con straordinarietà significa, prima di tutto, pensa-
re, immaginare visioni. 

La visione è il futuro condiviso che si vuole creare, l'immagi-
ne condivisa di ciò che è possibile, ciò che motiva le azioni per 
la creazione della comunità. 

Non c’è un modo univoco per descrivere la “visione”; quello 
che – a mio parere - maggiormente lo rappresenta è scriverla 
al presente, come se stesse succedendo ora.

Le nostre comunità stanno vivendo una particolare metamor-
fosi: ci troviamo dinanzi a sistemi complessi caratterizzati da 
imprevedibilità, interconnessione e continua evoluzione. La 
crisi che stiamo affrontando ha una portata geografica mon-
diale, ovvero interessa tutti i territori, e non è assolutamente 
pensabile di poter risolvere questa crisi mettendo in campo 
solo una quantità considerevole di risorse se non cambiamo 
strategia, visione e modelli di intervento. E quindi i problemi 
– o meglio, i bisogni – che emergevano già pochi anni fa, ora 
hanno una caratterizzazione radicalmente diversa.

Dobbiamo superare l’incapacità di valutare una situazione se-
condo la logica del consenso istantaneo ed è necessario adot-
tare un ragionamento di prospettiva: una combinazione tra 
riconoscimento del ruolo dell’incertezza e del cambiamento, e 
la necessità di tenere conto di più prospettive alternative e di 
una loro significativa integrazione. 

E quindi, alle fondazioni bancarie, serve uno scatto nuovo nello 
“sguardo”. Le fondazioni devono contribuire a creare un cam-
biamento sistemico inteso come “agire visionario” che si fonda 
sulla capacità di assumere e integrare punti di vista differenti 
legandoli ad un futuro desiderato; le fondazioni non saranno in 
grado di produrre un pensiero e una policy adeguati alle sfide 
che devono essere affrontate se non modificando, anche inte-
gralmente, modelli culturali, comportamentali, abitudini, rego-
le e dinamiche di auctoritas esistenti. 

L’incapacità di “vedere” al di là della propria prospettiva per-
sonale o istituzionale, come individui e come collettività, è la 
principale causa dei nostri fallimenti rispetto alle grandi sfide 
sociali ed economiche del nostro tempo. Ed è per questo mo-
tivo che Aldo Bonomi sostiene, a mio parere in modo illumi-
nante, che “siamo in un tempo caratterizzato da una bulimia 
di mezzi e da un'atrofia di fini”. 

Strategia e metodo

Perché questo sia realizzabile e concretizzabile non basta ra-
gionare sulla visione, ma sono necessari anche strategia e me-
todo. Come già detto, la visione è essenziale, sia perché deve 
essere condivisa e sia perché permette di immaginare la comu-
nità che desideriamo, dove i rapporti di prossimità ed il desi-
derio di costruire il bene comune, rappresentano il collante su 
cui costruire una solida base sociale.

La strategia è fondamentale perché rappresenta la strada che 
gli stakeholder ed i policy maker decidono di tracciare e perse-
guire insieme per raggiungere tutti gli stessi obiettivi. Il metodo 
è necessario perché senza metodo si genera confusione, incapa-
cità, disorganizzazione e non si raggiungono i risultati. Insieme 
si vince, perché si integrano e si mobilitano competenze, cultu-
re organizzative, approcci professionali trasformando i matri-
moni di interesse in convivenze basate sulla fiducia reciproca.  

  3. Ingredienti dell’azione filantropica

Quindi: da una parte imprese sociali innovative, dall’altra 
fondazioni con una visione di futuro, ingaggiate nel produrre 
cambiamento. Se questo è l’orizzonte verso cui tendere, quali 
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sono delle indicazioni pratiche per una filantropia che voglia 
fare sino in fondo la sua parte in questa direzione? 

L’alleanza tra filantropia e imprese sociali

Il primo passaggio è che fondazioni e le imprese sociali ac-
quisiscano la consapevolezza di essere portatrici di un inte-
resse comune, superando le dialettiche che caratterizzano il 
rapporto tra “finanziatore e finanziato” e puntando invece su 
una vera alleanza di lungo termine. Insieme, fondazioni e im-
prese sociali possono:
-  sperimentare nuovi modelli di intervento basati sulle strategie 

trasformative. Un esempio è la co-progettazione e la co-pro-
grammazione che permette di agire in modo inclusivo, aggre-
gante. Si tratta di andare verso pratiche che permettono di ge-
nerare una sintesi corresponsabile di visione ed azione; 

-  sperimentare nuove soluzioni e restituirle funzionanti come 
linee di lavoro per tutti; sperimentare prospettive di innova-
zione sociale di cui la comunità tutta deve essere portatrice. 
In sintesi, si devono attivare e condividere non solo le risorse 
economiche, ma anche una più ampia gamma di competenze 
tecniche, relazionali, finanziarie e progettuali orientandosi 
verso logiche di misurazione dell’impatto.

-  favorire la costruzione di reti e sinergie tra tutti gli attori ter-
ritoriali e passare da un modello competitivo ad un nuovo 
modello inclusivo e di leadership partecipata o, meglio anco-
ra, ad un modello collaborativo - cooperativo;

-  essere promotori di impatto, operando per la crescita sociale, 
economica, culturale e civile delle comunità. E tutto ciò è pos-
sibile e realizzabile con le imprese sociali perché esse hanno 
nel proprio DNA il perseguimento del bene comune con l’in-
traprendere, con il generare valore.

Così facendo si realizzano interventi e politiche innovative, 
efficaci e flessibili e si promuove una cultura della collabora-
zione, antidoto alle tendenze individualistiche. Così facendo 
si generano visioni!

Dal progetto al processo, superando un approccio 
di breve termine

Nell’ambito di questa logica, una conseguenza necessaria è 
quella di transitare da una “logica di progetto ad una logica 
di processo”, superando il brevetermismo ed alimentando un 
sistema di corpi intermedi per permettere agli stessi di espri-
mere tutto il loro potenziale.

Ciò palesa la diversità di strategia ed azione tra il sostenere 
l’impresa sociale ed il sostenere il volontariato o altri enti 
che operano in modo non imprenditoriale; nella seconda fat-
tispecie, è molto più funzionale assicurare un sostegno per 
progetto oppure in grado di compensare i costi di funziona-
mento delle organizzazioni che, per loro natura, hanno una 
dimensione organizzativa più contenuta e potrebbe risultare 
di maggior valore un’attività di fund raising.

Costruire reti

Edgar Morin sosteneva che “Ciò che non si rigenera, degene-
ra”! Dobbiamo essere consapevoli che non ci possiamo per-

mettere di costruire il futuro di qualcosa che è già accaduto. 
In questo contesto chi gioca da solo, fa perdere tutti, incluso 
sé stesso, perché i problemi sono interdipendenti a livello or-
ganizzativo e delle conoscenze tanto che possono essere risol-
ti solo in modo integrato, intersettoriale ed interdisciplinare. 
Per cui il concetto di partnership, oggi non può più costituire 
l’eccezione ad un agire individualistico ma rappresenta l’uni-
ca regola possibile e conveniente per tutti. E quindi l’alleanza 
diventa un fattore strategico per costruire una visione.

Cosa dovrebbe fare allora la filantropia, ed in particolare, cosa 
dovrebbero fare le fondazioni bancarie, per sostenere l’impre-
sa sociale? A questa domanda risulta spontaneo rispondere 
che le fondazioni devono fornire soluzioni ai problemi delle 
comunità, devono intervenire per consolidare il Terzo Settore, 
devono favorire la costruzione di reti e sinergie perché le im-
prese sociali possano diventare il riferimento dell’intrapren-
dere per finalità solidaristiche e comunitarie. Ma tutto questo 
risulterebbe ordinario, necessario ma scontato. 

Impatto

Quando si lavora a costruire partenariati di lungo termine 
per finalità comuni, bisogna essere consapevoli che le risorse 
sono scarse e vanno quindi allocate nella maniera più effica-
ce ed efficiente possibile. 

Per questo motivo, le fondazioni bancarie stanno ponendo 
moltissima attenzione nel verificare l'impatto sociale gene-
rato dalle loro erogazioni. Questo vuol dire non parlare più 
in termini di quante risorse sono state date a determinati 
soggetti, ma indicare qual è il cambiamento che si vuole ge-
nerare in un programma o attraverso la strategia che si in-
tende adottare.

Come sostiene Mario Calderini «La missione è culturale e 
politica: preservare l’integrità e la radicalità dell’impatto. Pre-
servare integrità e radicalità dell’impatto significa fare le cose 
sul serio, perché è l’unica arma per trasformare l’economia al 
servizio di un progresso più equo”. Da ciò deriva che l’utilizzo 
di strumenti e metriche di misurazione dell’impatto in grado 
di fornire indicazioni certe sui risultati raggiunti e sul cam-
biamento prodotto dagli investimenti realizzati dalle imprese 
sociali permette – in modo ragionevole ed inequivocabile – di 
comprendere quali investimenti sono in grado di produrre 
cambiamenti positivi.

Entrare nel capitale sociale delle imprese sociali

Considerando la natura delle imprese sociali, è fondamentale 
che le fondazioni bancarie traghettino i loro modelli ordinari 
di intervento verso forme evolute ed innovative. Per cui la co-
stituzione di fondi, funzionali anche all’ingresso nel capitale 
sociale, permette alle imprese sociali esistenti di consolidare 
i loro modelli di intervento e costruire nuove progettualità, 
mentre le imprese sociali nuove sono facilitate nella loro co-
stituzione e nell’avvio della loro operatività.

In questo modo le fondazioni bancarie possono rispondere al 
bisogno di crescita e di consolidamento delle imprese sociali 
in un’ottica di sostenibilità e di partenariato attivo attraverso 
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una condivisione di competenze, esperienze, professionalità e 
risorse finanziarie. Non più meri erogatori di contributi, ma at-
tori territoriali che – corresponsabilmente – diventano agenti 
di sviluppo, sostenendo il fare impresa e perseguendo il dupli-
ce obiettivo dell’utilità sociale e dello sviluppo economico.

La scommessa della sostenibilità

A questo proposito è utile tornare al tema della sostenibilità 
che, come si è detto, rappresenta un tema trasversale che at-
traversa le grandi sfide del prossimo futuro.

La domanda da porsi è come aiutare le imprese sociali a trova-
re risorse da finalizzare al sostegno di investimenti limitando 
il ricorso al credito bancario. Sicuramente la finanza di impat-
to può essere di profondo aiuto per il consolidamento organiz-
zativo delle imprese sociali ma risulterebbe – a mio modesto 
avviso – più coerente e vincente la costituzione di un fondo 
rotativo nazionale con il fattivo coinvolgimento delle fonda-
zioni bancarie in grado di permettere alle imprese sociale di 
sostenere nuovi investimenti. In sintesi, è possibile pensare a 
strumenti in grado di dotare le imprese sociali di risorse, en-
trando anche nel capitale sociale delle stesse – una modalità 
assimilabile al tipico “contributo a fondo perduto”; realizzato 
l’investimento, l’impresa sociale ha la possibilità di generare 
reddito ed una parte del reddito prodotto viene finalizzato 
alla restituzione del capitale al fondo rotativo. Il tutto in una 
prospettiva di 7 – 10 anni che costituisce un lasso di tempo va-
riabile ma congruo per garantire il rendimento al capitale in-
vestito. Il fondo rotativo avrebbe la possibilità di autoalimen-
tarsi nel corso del tempo garantendo la propria sostenibilità.  

  4. In parte, tutto ciò è già il presente

Sino ad ora si sono espressi auspici su come le fondazioni ban-
carie dovrebbero agire per sostenere l’impresa sociale nel suo 
sforzo di innovazione; ma tutto ciò è in parte un orientamento 
per sviluppi futuri, in parte un elemento che già inizia ad at-
traversare l’azione delle fondazioni.

Alcuni esempi

Nel panorama italiano ci sono fondazioni bancarie in gra-
do di esprimere un grande potenziale di visione e strategia; 
sicuramente la Fondazione Compagnia San Paolo che pone 
in evidenza un claim affascinante come “Una precisa idea 
di fondazione. Guardare lontano per agire nel presente” o la 
Fondazione Cariplo che “promuove la vita delle comunità”. Mi 
limito a citare solo due esempi, ma sono diverse le fondazio-
ni bancarie che hanno intrapreso innovativi percorsi di svi-
luppo in condivisione con le comunità di riferimento. Come 
sostiene Francesco Profumo - Presidente di Compagnia San 
Paolo e di Acri - “le Fondazioni sono al fianco di chi nel Pae-
se lavora per offrire nuove opportunità a chi non le ha mai 
avute, a chi vuole rendere realtà delle buone idee ed a chi ha 
bisogno di una spinta per ripartire”.

A livello di interventi di sistema realizzati dalle fondazioni 
bancarie in ambito nazionale vale la pena ricordare la recen-

te costituzione del Fondo per la Repubblica Digitale; si tratta 
di una partnership tra pubblico e privato sociale (Governo 
e Associazione di Fondazioni e di Casse di risparmio – Acri), 
che si muove nell’ambito degli obiettivi di digitalizzazione 
previsti dal PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza) e 
dall’FNC (Fondo Nazionale Complementare) con il fine di ac-
compagnare l’Italia verso la transizione digitale con il coinvol-
gimento del Terzo Settore. L’obiettivo è sostenere interventi 
rivolti alla formazione e all’inclusione digitale, per accrescere 
le competenze digitali e migliorare i corrispondenti indicatori 
del Digital Economy and Society Index (DESI). In tal modo si 
interviene, con visione e strategia, per ridurre il divario digita-
le e promuovere l’educazione sulle tecnologie del futuro, sup-
portando il processo di sviluppo delle comunità. L’iniziativa 
agisce con interventi sinergici e di sistema, mettendo in rete 
le esperienze e le competenze sviluppate nell’ambito di tutti i 
settori e di tutte le componenti del nostro Paese.

La mia esperienza diretta

Un altro intervento, in cui mi trovo direttamente coinvolto, è 
il progetto “PINQUA – Forme dell’abitare” realizzato con parte-
nariato pubblico – privato tra il Comune di Ascoli Piceno e la 
locale Fondazione Cassa di Risparmio. Il progetto ha ottenuto 
un contributo pubblico di 75 milioni di euro a valere sulle ri-
sorse del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR). Un 
esempio vincente di collaborazione pubblico, privato e privato 
sociale. Il progetto si caratterizza per l’integrazione di varie-
gate dimensioni strategiche di intervento condivise in una 
visione unitaria. La dimensione welfare e quella della salute 
per attivare un polo sanitario solidale rivolto a fasce sociali 
fragili e a rischio di emarginazione, strutturato come servizio 
socio-sanitario a bassa soglia d’accesso; la dimensione cultura-
le per realizzare una piattaforma partecipativa per l’identità e 
la cultura urbana; la promozione dello start up di un’impresa 
sociale per la gestione di un albergo etico, un’iniziativa di tu-
rismo accessibile; l’istituzione del “Parco Scientifico, Tecnolo-
gico e Culturale”, attraverso la creazione di una piattaforma 
logistica, tecnologica, culturale e scientifica fondata su misure 
e dispositivi di Social Outcome Contracting e dei Social Im-
pact Finance; l’attivazione di un Centro commerciale diffuso 
nel centro storico di Ascoli Piceno; la dimensione accessibilità 
con l’attivazione di un servizio flessibile di trasporto a chia-
mata, individuale e collettivo, per una mobilità sostenibile; la 
dimensione partecipativa con la realizzazione di un centro 
direzionale per il Terzo Settore urbano che consenta di attiva-
re un ruolo di coordinamento, di contaminazione, scambio e 
cross fertilization, in grado di accrescere l’efficacia e l’impatto 
del privato sociale; l’implementazione di un polo polifunzio-
nale in grado di divenire punto di riferimento educativo per il 
sostegno della crescita individuale, sociale, identitaria e rela-
zionale dei minori e delle famiglie.

Questo intervento è risultato vincente perché la vera sfida 
è stata quella di trovare nuovi format per tenere vivi i va-
lori comunitari in un contesto che cambia, e veicolarli pres-
so Istituzioni, mercati, proponendo percorsi condivisi. Si è 
partiti dalla consapevolezza che, se le comunità sono forti, 
lo sono anche le Istituzioni ed i mercati. E le imprese sociali 
vengono coinvolte ed attivate non solo come mere erogatrici 
di servizi ma come parte significativa di un sistema di rap-
porti e legami comunitari. 
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L’utilizzo di strumenti innovativi di partecipazione può pro-
durre effetti positivi se e solo se vengono legati ad un proces-
so di medio – lungo termine. Tale intervento, per l’esperien-
za di Ascoli Piceno, si è potuto realizzare perché ha trovato 
una comunità – ed in particolare un Terzo Settore – fertile 
all’ascolto ed alla condivisione. Ci vuole una buona dose di 
apertura e condivisione per far sì che esperienze autonome e 
distinte possano conoscersi e contaminarsi.  

  La sfida delle 4C

In queste pagine si è provato a riassumere sinteticamente al-
cune delle principali sfide per delle fondazioni bancarie che 
vogliano essere partner di un’impresa sociale entro una visio-
ne di cambiamento. 

Questa è, a mio avviso, la sfida del nostro tempo. Ma, al di là 
delle singole azioni, mi piace sintetizzarla come la sfida delle 
4C: cuore, cervello, confronto e coraggio. 

Cuore perché per costruire ci vuole una grande passione. 
La passione del fare, del cooperare per costruire un futuro 
migliore.

Cervello, perché il fare non basta. Il fare richiede competen-
za, conoscenza, riflessione, ragionamento, visione e tanta 
immaginazione.

Confronto, perché le relazioni sono fondamentali nella co-
struzione delle soluzioni.

E coraggio, un ingrediente fondamentale per far sì che le cose 
cambino e per responsabilizzare tutti gli attori in campo.

Per cui, la vera sfida che ci attende è il coraggio del cambia-
mento. E per cambiare bisogna osare. E per osare bisogna 
avere una visione e il coraggio di assumersi una correspon-
sabilità condivisa che abbia un unico fine: generare valore 
sociale e migliorare il benessere del nostro territorio. Se vo-
gliamo costruire questo cammino possiamo farlo solo insie-
me alle imprese sociali.
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  Premessa

Le riflessioni contenute in questo articolo sono il frutto delle 
mie esperienze dirette maturate nell’ambito dell’housing so-
ciale con Fondazione Housing Sociale e dell’impact investing 
con Fondazione Social Venture Giordano Dell'Amore e, come 
tali, non hanno la pretesa di avere valore generale. Sono solo 
il mio punto di vista. 

Fondazione Housing Sociale è stata costituita nel 2004 da 
Fondazione Cariplo. Alla costituzione hanno partecipato 
anche Regione Lombardia e ANCI Lombardia, a rimarcare 
la natura di partnership pubblico – privata del progetto. La 
missione della Fondazione è sperimentare soluzioni innova-
tive per la strutturazione, il finanziamento, la realizzazione 
e la gestione di iniziative di edilizia sociale economicamente 
sostenibili. FHS è oggi un punto di riferimento per la promo-
zione del settore, la facilitazione dei progetti e il presidio della 
loro qualità: dalla definizione del progetto urbano, alla rea-
lizzazione del progetto sociale, alla predisposizione del pia-
no finanziario immobiliare e dei servizi. Fondazione Social 
Venture Giordano Dell'Amore nasce nel 2017 come braccio 
strategico e operativo di Fondazione Cariplo nell’ambito degli 
investimenti a impatto sociale ed è dedicata alla promozione 
della cultura dell’impact investing in Italia e in Europa. Una 
missione che si traduce operativamente in un’attività integra-
ta di divulgazione, capacity building, advisory e investimento 
rivolta a iniziative imprenditoriali che sviluppano modelli di 
attività a impatto sociale, ambientale o culturale.

  Contesto

Secondo gli ultimi dati ISTAT disponibili, sono oltre 380.000 
le istituzioni non profit italiane, con circa 870.000 dipenden-
ti. Da un punto di vista numerico, oltre l’80% è rappresenta-
to da associazioni, mentre le cooperative sociali impiegano 
circa il 50% degli occupati, pur rappresentando solo il 4% del 
numero complessivo di enti. Un universo vastissimo, con 
enti molto diversi tra loro dal punto di vista giuridico, della 
missione, del settore di riferimento, del modello di attività, 
della struttura organizzativa, etc.

Se proviamo, però, a focalizzare l’attenzione su come questi 
enti finanziano la propria attività, è importante fare subito 
una distinzione. Il terzo settore è composto da due grandi 
gruppi di soggetti: da una parte gli enti che per loro missione 
e per la natura delle loro attività spesso non sono in grado di 
costruire un modello di attività economicamente sostenibile, 

come associazioni, organizzazioni di volontariato, enti reli-
giosi, onlus, etc. e, dall’altra, soggetti di natura più imprendito-
riale, come cooperative e imprese sociali, che riescono spesso 
a sviluppare modelli di attività economicamente sostenibili. 
Gli enti che appartengono al primo gruppo utilizzano princi-
palmente donazioni, quote associative o contributi pubblici 
per finanziare le proprie attività, mentre gli enti che appar-
tengono al secondo gruppo, al terzo settore “imprenditoria-
le”, si sostengono spesso con l’autofinanziamento, derivante 
principalmente dalla vendita di beni o servizi, e possono 
anche accedere a una più ampia gamma di strumenti finan-
ziari, tradizionalmente utilizzati anche dai soggetti for pro-
fit: finanziamenti bancari, strumenti di capitale e strumenti 
ibridi. Sempre con riferimento a questo secondo gruppo di 
enti, nel corso degli ultimi anni, il terzo settore e il mondo del-
la finanza, un po' per necessità e un po’ per interesse, hanno 
iniziato a conoscersi e frequentarsi con sempre minori pre-
giudizi e inibizioni. 

A questo punto, è utile fare un breve passo indietro su come 
terzo settore e secondo settore, le imprese for profit, nel cor-
so degli ultimi decenni, abbiano iniziato ad avvicinarsi e i 
confini tra loro sempre più a sfumarsi. 

  Lo spazio condiviso tra non profit 
e for profit

Storicamente, l’obiettivo dell’utilizzo del capitale da parte 
degli investitori tradizionali è sempre stato molto distante 
da quello della filantropia. In particolare, con riferimento 
agli obiettivi di rendimento finanziario, i due mondi hanno 
operato, fino agli anni Sessanta del secolo scorso, su versanti 
opposti: da un lato, la finanza tradizionale, alla ricerca della 
massimizzazione dei rendimenti finanziari - senza valutarne 
i possibili impatti ambientali o sociali – e, dall’altro, la filan-
tropia, impegnata a ottenere il massimo beneficio sociale o 
ambientale dall’utilizzo delle proprie risorse a fondo perduto. 

Gradualmente, nel corso degli ultimi decenni, hanno iniziato 
a delinearsi alcuni approcci agli investimenti che si collocano 
a un livello intermedio tra i due estremi. Sul versante della 
finanza tradizionale è emersa la pratica degli investimenti 
socialmente responsabili (“SRI”), ovvero di un approccio fi-
nanziario che ha iniziato a considerare, oltre alle valutazioni 
di rischio e rendimento, anche le ricadute sociali e ambien-
tali degli investimenti. Sul versante della filantropia, in una 
prima fase su iniziativa della statunitense Ford Foundation, 
nacquero negli anni Sessanta del XX secolo i cosiddetti “pro-
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gram related investments”, che integravano l'uso di strumen-
ti di erogazione liberale con prestiti a basso interesse per fi-
nanziare programmi di riqualificazione urbana e di edilizia 
abitativa accessibile (c.d. housing sociale).

Durante i decenni successivi, simili programmi iniziarono 
ad attrarre una molteplicità di investitori in tutto il mondo, 
che, di fatto, sono stati i precursori dei moderni investitori 
a impatto. Tra la fine degli anni Novanta e l'inizio degli anni 
Duemila, alcuni investitori for profit hanno iniziato a ricer-
care attivamente opportunità di investimento selezionate 
sulla base di considerazioni sociali o ambientali, sia per ri-
spondere alle sensibilità delle nuove generazioni, sia alle 
nuove esigenze del mercato. Iniziarono, così, a svilupparsi 
i cosiddetti investimenti “sostenibili”. Dall'intersezione tra i 
program related investments, ideati nel mondo della filan-
tropia, e gli investimenti sostenibili, sorti nel mondo profit, 
è nato il concetto di “investimento a impatto”. Rispetto agli 
investitori socialmente responsabili o sostenibili, quelli a im-
patto si collocano a un livello ulteriore, in virtù dell’esplicita 
volontà di allocare attivamente capitali in imprese o progetti 
che perseguano intenzionalmente l'obiettivo primario di ge-
nerare valore sociale, ambientale o culturale.

Oggi possiamo affermare che esiste un terreno comune, po-
polato da imprese for profit responsabili e da imprese socia-
li con modelli economicamente sostenibili, dove il secondo 
settore “evoluto” incontra il terzo settore imprenditoriale. 
Del resto, allargando ulteriormente il punto di osservazione 
del fenomeno, è visibilmente in atto una tendenza all’atte-
nuazione delle tradizionali demarcazioni tra modelli profit 
e non profit, come tra Stato, settore privato e società civi-
le nei modelli d’intervento e nelle forme di finanziamento. 
Si stanno infatti sempre più diffondendo approcci ibridi, 
nei quali il termine “profit” non è più una discriminante. Il 
vero riferimento è il beneficio generato. Un valore, al tem-
po stesso, economico, finanziario, sociale e ambientale, la 
cui distribuzione avviene tra tutti i portatori di interesse: 
investitori, dipendenti, clienti, fornitori, cittadini, comuni-
tà coinvolte, etc. In questo nuovo terreno comune si stanno 
sempre più ritrovando soggetti anche assai diversi tra loro, 
provenienti da mondi ed esperienze talvolta molto distanti 
per definizione e gestione del valore generato: enti pubblici, 
investitori istituzionali, investitori privati, aziende, banche, 
asset manager, venture capitalist, fondazioni, family office, 
fondi pensione ed enti del terzo settore. Questa progressiva 
contaminazione sta favorendo la sperimentazione di nuovi 
strumenti e nuove soluzioni.

  Housing sociale e impact investing

Un esempio su tutti è il settore dell’housing sociale italiano, 
un settore tradizionalmente presidiato dalle cooperative, con 
un modello di successo molto consolidato, ma con difficoltà 
nell’attrarre risorse aggiuntive da parte di investitori istituzio-
nali. Verso la fine degli anni Novanta, il mondo delle fondazio-
ni, con Fondazione Cariplo in testa, ha iniziato a studiare un 
nuovo modello di intervento che fosse in grado di ampliare 
l’offerta di alloggi sociali già presente sul mercato e di susci-
tare l’interesse di nuovi investitori. Al termine del periodo di 
studio e in seguito al successo delle prime sperimentazioni, 

nel 2009, venne creato un sistema integrato di fondi immobi-
liari “etici” in grado di realizzare interventi di housing sociale 
su tutto il territorio nazionale, con 3 miliardi di euro raccolti 
tra investitori istituzionali. Il programma è stato disegnato 
con l’obiettivo di incrementare l’offerta abitativa dedicata alle 
categorie di popolazione con un reddito incompatibile con l’e-
dilizia popolare, ma non in grado di soddisfare le proprie esi-
genze abitative sul mercato tradizionale. Il programma, oggi 
gestito da CDP Real Asset SGR SpA, ha l’obiettivo di realizzare 
20.000 alloggi sociali e 7.000 posti letto per studenti in tutta 
Italia ed è uno dei programmi di impact investing di maggiori 
dimensioni a livello internazionale.

Questo esempio testimonia come si possa portare innova-
zione anche in settori con modelli di attività tradizionali e 
consolidati. Nel caso dell’housing sociale, sono state le fon-
dazioni di origine bancaria a rivestire un ruolo fondamenta-
le nella sperimentazione di un nuovo modello di intervento, 
promuovendo progetti emblematici e di elevata qualità so-
ciale, con l’obiettivo di divulgarne i contenuti e le modalità 
di attuazione. Anche nell’ambito della finanza “a impatto” le 
fondazioni di origine bancaria stanno svolgendo un ruolo 
fondamentale. Per loro, infatti, la proposta dell’impact inve-
sting è molto interessante. Non è da considerare come un’al-
ternativa, una sostituzione rispetto al grant: è piuttosto 
un’opportunità complementare, che può agire come un mol-
tiplicatore dell’impatto delle donazioni e può “far risparmia-
re” grant nei casi in cui i modelli di attività dei beneficiari 
abbiano le caratteristiche di sostenibilità per poter ricevere 
un investimento, permettendo inoltre, una volta rientrati 
dall’investimento stesso, di poter riutilizzare le risorse per 
sostenere ulteriori iniziative. 

È anche importante sottolineare che, in certe situazioni, 
utilizzare l’investimento in alternativa al grant può essere 
più efficace per l’accompagnamento dei beneficiari e la loro 
responsabilizzazione. In altri casi, grant e impact investing 
possono anche essere visti come complementari dal punto 
di vista temporale, con il grant che interviene nella fase ini-
ziale, più rischiosa, dello sviluppo di un’iniziativa e l’investi-
mento a impatto che subentra in un secondo tempo, anche 
con meccanismi di ibridazione con il grant stesso. 

  Gli strumenti finanziari a disposizione 
del terzo settore

La presenza consolidata di strumenti di finanza “tradiziona-
le” a disposizione dell’economia sociale in Italia e la più giova-
ne evoluzione del mercato dell’impact investing permettono 
agli enti di terzo settore di poter accedere a un’ampia gamma 
di strumenti finanziari potenzialmente disponibili sul mer-
cato. Tuttavia, se guardiamo alle modalità di finanziamento 
degli enti del terzo settore “imprenditoriale”, alla luce dei dati 
presentati dall’Osservatorio su Finanza e Terzo Settore di Aic-
con e Intesa Sanpaolo nel novembre 2023, risulta evidente 
che autofinanziamento e finanziamento bancario siano an-
cora di gran lunga le fonti più utilizzate, in termini di volumi. 
Essi rappresentano infatti circa l’80% delle fonti di copertura 
per gli investimenti nel periodo 2019-2022. In realtà, come di-
cevamo, sul mercato l’offerta di strumenti finanziari a soste-
gno dello sviluppo degli enti è molto più ricca. 
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Se guardiamo agli strumenti di debito, possiamo considerare 
le forme più consolidate di credito tradizionale e mutualisti-
co e il microcredito accanto a strumenti più innovativi, anche 
se nella prima fase di sviluppo, come il prestito peer-to-peer e 
il lending crowdfunding. Se guardiamo invece agli strumen-
ti di capitale, equity, mezzanino, convertibili e convertendi 
sono forniti da vari investitori, come fondi di venture philan-
thropy, social impact funds, piattaforme di equity crowdfun-
ding e business angels. Tra le soluzioni più innovative, sono 
da citare anche gli strumenti “payment by result”, ovvero di 
“pagamento al risultato”: in sostanza l’ente pubblico respon-
sabile di un servizio non corrisponde un pagamento per i ser-
vizi, ma si impegna a pagare un corrispettivo qualora l’esito 
dell’intervento risulti positivo; questi ultimi di grande poten-
ziale, ma la cui applicazione ha molte implicazioni con con-
torni non ancora nitidi e molti quesiti sulla loro reale capaci-
tà di generare i benefici attesi. Si segnala, a questo proposito 
questo interessante articolo https://www.rivistaimpresaso-
ciale.it/rivista/articolo/social-impact-bond-payment-by-re-
sults-e-imprese-sociali. Oltre, naturalmente, al tradizionale 
grant, il caro vecchio contributo a fondo perduto.

Nella nostra esperienza, il terzo settore che sviluppa modelli 
di attività economicamente sostenibili continua a vedere nei 
contributi a fondo perduto, pubblici o privati, e nelle varie for-
me di credito bancario le migliori modalità di finanziamento 
delle proprie attività da parte di terzi. Questo anche perché, 
come abbiamo spesso riscontrato, esiste, da parte degli enti, 
una certa ritrosia nell’accogliere un investitore di capitale che 
entra nei processi decisionali e ne condiziona la governance. 
In questi casi, la presenza dell’investitore è vissuta più come 
ingerenza che come valore aggiunto. Ma per le fondazioni il 
grant è una risorsa molto preziosa, da erogare con grande at-
tenzione. La domanda è enormemente superiore all’offerta, in 
particolare in questi ultimi anni in cui le risorse pubbliche si  
sono ridotte in misura sostanziale. Per questo motivo, alcune 
fondazioni hanno iniziato a sperimentare strumenti ibridi, 
come l’impact grant o il recoverable grant.

L’impact grant è stato sperimentato per la prima volta da 
Fondazione Social Venture Giordano Dell'Amore nel 2022 con 
l’investimento nella Cooperativa Sociale Vesti Solidale, che 
ha come missione l’inserimento lavorativo di persone con 
diverse tipologie di svantaggio (disabilità fisica e psichica, 
alcooldipendenza, tossicodipendenza e carcerati) e in condi-
zioni di fragilità economica. L’investimento è avvenuto nella 
forma di un aumento di capitale da €300.000 che contribuisce 
a finanziare la Cooperativa, impegnata nella costruzione del 
nuovo impianto in grado di riciclare fino a 15.000 tonnellate 
all’anno di indumenti usati. L’investimento è stato realizzato 
mediante la sottoscrizione di azioni come socio finanziatore. 
In particolare, con €200.000 in azioni di finanziamento stan-
dard e €100.000 in azioni di finanziamento “auto-estinguibili” 
il cui importo, al raggiungimento di alcune condizioni concor-
date (numero di soggetti in condizioni di svantaggio assunti, 
tonnellate di indumenti trattati e margine di contribuzione 
dell’impianto) sarà destinato a riserva indivisibile e non distri-
buibile della Cooperativa, trasformandosi quindi, di fatto, in 
un contributo a fondo perduto. Nel caso in cui la Cooperativa 
non raggiunga gli obiettivi concordati, queste azioni perde-
ranno la caratteristica di estinguibilità, mantenendo le prero-
gative delle azioni di finanziamento standard. Lo strumento è 
oggi nella sua fase sperimentale e non si è ancora concluso il 

primo periodo di verifica del raggiungimento degli obiettivi di 
impatto. Al momento, la fondazione ha già adottato lo stesso 
strumento in altri tre investimenti, una Srl e due cooperative, 
tutti ancora nella prima fase di sperimentazione.

L’impact grant è uno strumento finanziario ibrido innovativo 
che si colloca a cavallo tra grant ed equity, creando un «pon-
te» tra risorse filantropiche e di investimento, e che permette 
di trasformare una quota parte dell’investimento in grant, in 
caso di raggiungimento di obiettivi di impatto sociale pre-con-
cordati. L’obiettivo è incentivare il raggiungimento degli obiet-
tivi di impatto e, al tempo stesso, rafforzare il capitale del be-
neficiario, con evidenti vantaggi sul suo profilo di rischio e 
sulla sua capacità di accedere ad altre forme di finanziamento 
e di attrarre nuovi investitori e finanziatori. È importante sot-
tolineare che, nell’impostazione di FSVGDA, l‘impact grant è 
abbinato a una porzione di aumento di capitale tradizionale 
e, quindi, permette all’investitore di entrare nella governan-
ce del beneficiario, di accompagnarne lo sviluppo e di poter 
influire sulle scelte strategiche di fondo. In ogni caso, anche 
qualora fosse strutturato solo come impact grant, l’effetto sa-
rebbe il medesimo almeno fino al momento della verifica delle 
condizioni di estinzione delle azioni auto-estinguibili.

Un altro esempio di struttura ibrida è costituito dal recove-
rable grant, forma mista fra donazione e investimento utiliz-
zata in alcune operazioni, ad esempio, da Fondazione Opes. Il 
“recoverable grant” è assimilabile ad una donazione che può 
essere recuperata se si verificano certe condizioni o come un 
prestito a tasso 0%. Se il capitale impiegato non è recupera-
to, la donazione diventa a fondo perduto o il prestito diventa 
inesigibile, senza le conseguenze di un debito non pagato. Se 
invece il capitale viene recuperato, in parte o completamente, 
potrà essere riutilizzato come un revolving fund a beneficio di 
altri enti o restituito, a seconda degli accordi.

Altri esempi di strutture finanziarie costruite per permette-
re agli enti di terzo settore, in questo caso nell’accezione più 
ampia, di accedere a risorse finanziarie a condizioni agevola-
te sono l’iniziativa “Sostegno al Terzo settore”, realizzata dai 
partner Fondazione Cariplo, Fondazione Peppino Vismara, 
Intesa Sanpaolo, CSVnet Lombardia, Fondazione ONC, Co-
operfidi Italia e Fondazione Social Venture Giordano Dell'A-
more, e l’iniziativa “Futuro aggiunto”, appena annunciata da 
Fondazione Compagnia di Sanpaolo con i partner Intesa San-
paolo, Cooperfidi Italia e Fondazione Social Venture Giorda-
no Dell'Amore. Entrambe le strutture si basano su un sistema 
di strumenti di garanzia e di copertura costi a beneficio degli 
enti di terzo settore. 

  Come attrarre nuovo capitale per 
supportare gli enti?

Sono numerosi gli enti del terzo settore in condizione di per-
durante fragilità economica; le risorse a fondo perduto su cui 
hanno fatto storicamente affidamento sono sempre più ridot-
te e sono spesso legate alla copertura di costi sostenuti per la 
realizzazione di progetti specifici. Per quanto sia innegabile 
che il grant resti la risorsa di finanziamento di gran lunga 
preferita - in quanto denaro senza costo, a fondo perduto - è 
importante che tali enti, quando possibile, si aprano a nuove 
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forme di finanziamento e investimento, abbracciando una 
cultura organizzativa il più possibile imprenditoriale, orien-
tata alla sostenibilità di medio-lungo periodo. Come agire da-
vanti a un simile scenario?
  
Innanzitutto, a nostro giudizio, è necessario cercare di attrar-
re nuove risorse di capitale sul mercato, svolgendo tre azioni 
fondamentali: 
-  la prima è continuare a rafforzare la domanda, attraverso 

un’attività di capacity building che permetta un accompa-
gnamento agli enti nel percorso di crescita e un ampliamen-
to delle loro competenze imprenditoriali e manageriali; 

-  la seconda è cercare di ridurre il livello di rischio degli in-
vestimenti. Soggetti pubblici ed enti filantropici potrebbero 
intervenire con meccanismi di garanzia o strumenti ibridi 
che possano assorbirne una parte; 

-  la terza è misurare rigorosamente l’impatto generato dalle 
iniziative: un’azione fondamentale per “qualificare” il rendi-
mento finanziario e così compensare, insieme alla riduzione 
di rischio, il minor rendimento, spesso inevitabile per pro-
teggere la prestazione sociale. In tal senso, è necessario pre-
servare l’integrità dell’impact investing - rispetto ai più dif-
fusi approcci di tipo ESG - e la sua connotazione distintiva: 
perseguire intenzionalmente – non incidentalmente – obiet-
tivi di impatto specifici, definiti ex-ante, attraverso modelli 
di valutazione, stima e monitoraggio.

È poi importante continuare a sviluppare strumenti finan-
ziari adatti alle esigenze dei soggetti che operano nell’ambito 
dell’economia sociale. Innanzitutto, in termini di rendimento 
finanziario. Gli investitori che sostengono l’economia sociale 
ma, anche il secondo settore “evoluto”, “responsabile”, a mio 
giudizio, devono avere il coraggio di capovolgere la logica del 
successo di un’operazione: il successo non si dovrebbe misu-
rare con il moltiplicatore del valore o del rendimento di un 
investimento considerato per sua natura “a impatto”, ma con 
il moltiplicatore dell’impatto generato, avendo raggiunto il 
rendimento obiettivo. Non è misura di successo, cioè, avere 
realizzato 3x l’investimento in un modello di attività impatto, 
ma aver generato 3x l’impatto inizialmente previsto, raggiun-
gendo il rendimento finanziario prefissato. Inoltre, è impor-
tante considerare che gli enti del terzo settore hanno limita-
zioni normative nella dimensione del rendimento finanziario 
conseguibile dagli investitori. È quindi difficile immaginare 
investitori disponibili a impiegare i propri capitali in un set-
tore spesso complesso, ad alto rischio e, in più, con una re-
munerazione del capitale limitata. Per ovviare a questo pro-
blema, dal punto di vista dell’investitore, le soluzioni possono 
essere due: combinare strumenti di capitale, a rendimento 
ridotto, con strumenti di debito a tassi più elevati, affinché il 
rendimento ponderato complessivo sia soddisfacente. Tutta-
via, questa soluzione incrementa anche il costo delle risorse 
raccolte dai beneficiari. L’alternativa è quella di costruire un 
portafoglio diversificato, in cui il rendimento di una parte de-
gli investimenti sostiene, “sussidia” il minor rendimento della 
restante parte. Una combinazione di investimenti di questo 
tipo potrebbe, ad esempio, essere realizzata da un investito-
re che investa sia in soggetti appartenenti al secondo settore 

“evoluto”, con rendimento senza vincoli normativi, sia al terzo 
settore “imprenditoriale”, che potrebbe quindi beneficiare di 
un costo del capitale più ridotto. In questo modo si potrebbe 
mantenere anche un certo livello di coerenza nella strategia 
di investimento.

La seconda grandezza da considerare è la durata dell’investi-
mento. A mio giudizio, è necessario dare più tempo dei tra-
dizionali 3-5 anni per la valorizzazione dell’investimento (cd 
“exit”) delle iniziative che si sviluppano nell’ambito dell’eco-
nomia sociale. I modelli di attività sono spesso fragili e neces-
sitano di tempi lunghi per trovare il giusto assetto ed equili-
brio. La necessità degli investitori di realizzare l’investimento 
dopo pochi anni può costringere l’ente a “forzare” certe scelte 
per rendersi appetibile a un compratore, a favore del rendi-
mento finanziario, ma a discapito dell’impatto sociale genera-
to. Sarebbe quindi opportuno considerare orizzonti tempora-
li più lunghi, di almeno 10-15 anni, per avere la possibilità, solo 
se necessario, di dare più tempo alle iniziative di crescere e 
consolidarsi. Ma il tempo è una variabile finanziaria rilevante 
per gli investitori e quindi, anche qui, è necessario studiare 
strumenti flessibili che permettano la possibilità di un’exit 
anche nel lungo periodo.

La terza grandezza è il legame dell’investimento con la dimen-
sione dell’impatto generato. È necessario definire ex-ante gli 
obiettivi di impatto di un’iniziativa affinché gli investitori pos-
sano decidere se e quanto investire in essa. Al tempo stesso, è 
importante mantenere una certa flessibilità per poter ridefini-
re gli obiettivi in caso di eventuale cambiamento, ad esempio 
del modello di attività o delle condizioni di mercato. La presen-
za nella governance del beneficiario è cruciale anche per poter 
mantenere questa capacità di intervento. Gli investitori sono 
spesso specializzati in settori o ambiti di investimento. Se un’i-
niziativa si focalizza su un certo settore, una certa categoria di 
beneficiari o un certo territorio potrà attrarre con maggiore 
facilità investitori interessati a generare un effetto positivo 
in quell’ambito, purché concordato ex-ante, monitorato nel 
tempo e calcolato ex-post, anche rinunciando a una parte del 
rendimento. In questo senso, l’impact investing rappresenta 
indubbiamente un approccio nuovo, volto a favorire una capil-
lare mobilitazione “dal basso” di risorse verso settori e forme 
d’impresa virtuosi che ricercano il raggiungimento di un im-
patto sociale positivo per tutti i portatori di interesse.

Per concludere, ritengo che lo sforzo da compiere per agevo-
lare un avvicinamento tra il terzo settore e la finanza a impat-
to sia duplice: da un lato, è necessario affiancare ai program-
mi di investimento l’offerta di robusti strumenti di capacity 
building per gli imprenditori sociali, mutuando il modello di 
accompagnamento imprenditoriale dedicato alle start-up; 
dall’altro, è cruciale sperimentare nuove soluzioni e indivi-
duare nuovi standard per contribuire a indirizzare gli inve-
stitori verso una profonda evoluzione culturale che permetta 
loro di considerare le caratteristiche e le esigenze specifiche 
delle iniziative a impatto e di non considerare il rendimento 
finanziario come unico parametro di riferimento nel misura-
re il successo di un investimento.
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  Cos’è il Terzo Settore: isole isolate  
o arcipelago?

Era poco dopo l’alba di un mattino di metà febbraio ed ero se-
duta vicino al finestrino su un volo Catania -Torino. Ero stata 
in Sicilia a visitare il lavoro straordinario di due imprenditori 
sociali e un ente filantropico: Isola a Catania, Farm Cultural 
Park a Favara e Mazzarino e Fondazione MeSSina Ente Fi-
lantropico1 con il suo cluster di fondi per l’impatto sociale. 
Guardando dall’alto le Eolie e, poi, le isole toscane, pensavo a 
quel recente filone della ricerca sociale che prende il nome di 
«studi arcipelagici»2 e alla significatività dell’arcipelago come 
metafora3 per il Terzo Settore, per il nostro continente e per il 
nostro Paese. Mi è venuta in mente la leggenda di Eolo, nato 
mortale e divenuto il dio greco custode dei venti, e dei suoi 
12 figli che si sposarono tra loro per regnare in armonia sul-
le sette isole Eolie. E poi la leggenda di Afrodite, la dea greca 
della bellezza e dell’amore, nata dalla schiuma in un tratto del 
Mare Tirreno tra l’Italia e la Corsica perdendo da una collana 
sette perle che, anziché sprofondare negli abissi, rimasero in 
superficie, e divennero le sette isole dell’arcipelago toscano. In 
questi miti antichi - tra l’altro analoghi a quello dell’Oceano 
Pacifico (Moana) per i Polinesiani - affonda le radici il signi-
ficato di arcipelago. Secondo l’etimologia greca, significa let-
teralmente “mare principale”, e indica, più che le isole, il mare 
che le accomuna e le connette. “Arcipelago” è un nome colletti-
vo come - tra gli altri - foresta, flora, fauna.

La differenza tra una serie di isole lontane e un arcipelago è 
nella connessione, nel “non isolamento”. Il mare in cui esse si 

trovano e che le separa l’una dall’altra è, in realtà, l’elemento 
che le accomuna, è la fonte per eccellenza delle relazioni, de-
gli scambi reciproci, del legame. Nell’irriducibile distinzione e 
distanza che caratterizza la forma e la posizione delle singole 
isole dell’arcipelago, esse appartengono allo stesso mare: plu-
ralità, molteplicità e l’ossimoro di una “distanza prossimale” 
rendono l’idea di comunione e, al tempo stesso, di autonomia, 
che sono i tratti costitutivi delle isole di un arcipelago. In 
una prospettiva di system thinking4, l’arcipelago è più di una 
metafora: indica un “ecosistema” che non può essere ridotto 
a uniformità - sameness - poiché le sue singole componenti 
riescono a coesistere e a convivere solo in quanto irriducibil-
mente uniche e distinte, ma stando in relazione, in un sistema 
di reciprocità vitale, quasi di entanglement5.

E, a partire da queste considerazioni, scaturiscono molte do-
mande. Il Terzo Settore in Italia e in Europa è un arcipelago? 
O è una serie di isole isolate e solipsistiche che ancora parlano 
linguaggi diversi e non si comprendono, o peggio, nemmeno si 
incontrano e si ascoltano? E chi si impegna perchè quel “mare 
principale” sia uno spazio sicuro, un ambiente abilitante, per-
ché enti di tipologia diversa possano lavorare per cause condi-
vise raggiungendo obiettivi strategici e missioni fondamentali 
per il presente e il futuro della nostra società, della democrazia, 
del nostro pianeta? Qual è la relazione oggi tra filantropia e im-
presa sociale? Sono isole sparse o parte di un arcipelago? An-
che tra questi due importanti attori, come in altri ambiti chiave 
della nostra società, c’è un problema di disinformazione e man-
canza di fiducia sociale6 che sono limiti intrinseci alla co-cre-
azione di un mondo più giusto e sostenibile? Il Piano d’azione 

saggio

Un arcipelago da co-creare. Rompere l’isolamento tra 
enti filantropici e imprese sociali

Carola Carazzone
Assifero e Philea

focus | la filantropia per l’impresa sociale

1 Fondazione delle Comunità del Mediterraneo 
Sostenibili e Solidali per l’Inclusione e l’Accoglien-
za – Ente filantropico, fino al 2022 Fondazione di 
Comunità di Messina.
2 Da qualche anno alcuni studiosi americani 
hanno dato vita a un filone di ricerca che prende 
il nome di «studi arcipelagici» (si veda Archipelagic 
American Studies, a cura di Brian Russel Roberts e 
Michelle Ann Stephens, Duke University, 2017) al 
fine di mostrare che, sia in prospettiva storica sia in 
chiave contemporanea, la visione continentale dei 
confini degli Stati sovrani è anacronistica rispetto ai 
grandi movimenti di popolazione, al cambiamento 
climatico, così come di fronte alle pandemie. La vi-
sione arcipelagica — o arcipelogica — ci permette 
invece di «vedere» che praticamente ogni Stato ha 
comunità migranti che vivono in altre parti di mon-

do. Ma non si tratta solo di vedere la diaspora delle 
singole comunità nazionali: per certi versi l’Euro-
pa potrebbe essere considerata come un insieme 
di città-isole ben connesse tra loro e con affinità 
economiche, culturali e sociali maggiori di quelle 
che esse hanno con i loro rispettivi territori interni. 
Anche l’artista Michelangelo Pistoletto giunge a 
raffigurare non solo per la sua Biella ma per le città 
di tutto il mondo, un cambio di paradigma se impa-
rassero a concepirsi e a vivere come un arcipelago 
https://accademiaunidee.it/it/provincia-e-citta-ar-
cipelago-intervista-a-michelangelo-pistoletto/
3 Massimo Cacciari, L’Arcipelago, Adelphi, 1997.
4 Donella “Dana” Meadows (1941- 2001), scienziata 
e ambientalista, ricercatrice e professoressa all’MIT 
e Dartmouth College, autrice principale e unica 
donna del saggio forse più influente dello scorso 

secolo, The limits of growth (1972), con i suoi lavori 
(Thinking in systems: a primer, first circulated in 
1993, published in 2008; 12 Leverage points, 1999) 
in particolare su iceberg model, leverage points to 
intervene in systems, narrative change continua ad 
influenzare il pensiero sistemico ed è più attuale che 
mai. Per maggiori informazioni si veda https://do-
nellameadows.org/systems-thinking-resources/. 
5 Sul principio di entanglement si veda “Entangled 
states – from theory to technology” Nobel Prize in 
Physics 2022 congiuntamente assegnato a Alain 
Aspect, francese, John F. Clauser, americano, e An-
ton Zeilinger, austriaco.
6 “Philanthropy and trust” è il tema scelto quest’an-
no per il Forum annuale di Philea – Philanthropy Eu-
rope Association https://philea.eu/events/philea-fo-
rum-2024/ 

Perché oggi in Italia e in Europa solo l’1% del capitale di cui le imprese sociali hanno bisogno proviene dagli enti filantropici? in teoria, 
gli enti filantropici dispongono proprio del tipo di capitale che potrebbe fare la differenza, e allora? Dove si annidano le ragioni di 
questa mancata corrispondenza? Se vogliamo attivare il potenziale del Piano d’Azione europeo sull’economia sociale, proviamo a 
sfatare tre falsi miti e a fare i conti con un elefante nella stanza e tre lati ciechi che ci ancorano ai blocchi di partenza.

https://accademiaunidee.it/it/provincia-e-citta-arcipelago-intervista-a-michelangelo-pistoletto/

https://accademiaunidee.it/it/provincia-e-citta-arcipelago-intervista-a-michelangelo-pistoletto/

https://donellameadows.org/systems-thinking-resources/
https://donellameadows.org/systems-thinking-resources/
https://philea.eu/events/philea-forum-2024/
https://philea.eu/events/philea-forum-2024/
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7 Philea (all’epoca ancora Dafne- Donors and Foun-
dations Networks in Europe e EFC- European Foun-
dation Centre) hanno contributo costantemente al 
processo di definizione del SEAP. Nel rapporto Foun-
dations and Philanthropic actors – Social Economy 
Action Plan (2021) sono riassunte le opportunità e le 
raccomandazioni per la costituzione di un ambiente 
abilitante più favorevole per la filantropia e il suppor-
to all’economia sociale, tra cui in particolare: 

-  Varo di una normativa chiara sul trattamento fi-
scale delle donazioni transfrontaliere (Facilitare 
la filantropia transfrontaliera è chiave anche per 
il Philanthropy Manifesto).

-  Realizzazione di uno studio specifico sui finan-
ziamenti filantropici nell’UE.

-  Avvio di uno studio che fornisca un’analisi com-
parativa dei regimi giuridici e del panorama delle 
SPO nell’UE.

-  Avviare un nuovo studio per raccogliere infor-
mazioni quantitative e qualitative sull’economia 
sociale in tutti gli Stati membri dell’UE.

-  Avvio di un meccanismo di co-investimento 
dedicato UE e organizzazioni filantropiche in 
aree di missione mirate, con l’obiettivo di inco-
raggiare l’impegno nei settori della sostenibilità, 
dell’inclusione, dell’innovazione sociale, degli 
alloggi e dei senza dimora, del pluralismo dei 

europeo per l’economia sociale (Social Economy Action Plan - 
SEAP)7 può divenire nel prossimo futuro il mare abilitante per 
nuovi legami, sinapsi, relazioni, connessioni, scambi e fare la 
differenza per le grandi cause che ci stanno a cuore? 

Proviamo, dunque, a restringere il campo visivo a due delle iso-
le e approfondire la relazione tra enti filantropici e imprese so-
ciali andando ad affrontare tre falsi miti, a cui – per il nostro Pa-
ese – si aggiungono almeno un elefante nella stanza e tre “lati 
ciechi” (blind sides) che bloccano il potenziale di una relazione 
arcipelagica tra filantropia e impresa sociale. 

  L’impact spectrum e l’1% dei capitali 
filantropici

Gli enti filantropici rappresentano in Europa appena l’1% del to-
tale dei finanziamenti offerti alle imprese sociali8. Secondo gli 
ultimi dati di Impact Europe (fino a novembre 2023 EVPA- Eu-
ropean Venture Philanthropy Association) nel rapporto Accele-
rating Impact (2022) le organizzazioni filantropiche nell’Unione 
Europea sono all’ultimo posto tra gli investitori di impatto, che 
l’associazione definisce impact capital providers per includere 
fondazioni e altre organizzazioni filantropiche, impact funds, 
banche e istituzioni finanziarie, corporate impact actors, public 
funders. Ciò non sorprende: la gestione dei patrimoni da parte 
delle fondazioni è conservativa e legata alle normative nazio-
nali. Il passaggio dagli investimenti tradizionali da parte della 
filantropia all’impact investing è molto lento, ma questo signifi-
ca, d’altra parte, che c’è grande margine e potenziale di crescita.

La stessa dinamica si registra in Italia: le istituzioni finanzia-
rie contano il 64% del mercato, seguito dal 27% degli investitori 
individuali tramite meccanismi istituzionalizzati (per esempio, 
employment saving schemes), 5% fondi pubblici nazionali o lo-

cali, 2% investitori istituzionali (fondi pensione, compagnie as-
sicurative), 1% fondazioni e 1% altre organizzazioni.

Figura 1
Fonte: Where does impact capital come from? – Accelerating Impact 2022, 
EVPA. Riadattamento del grafico dedicato all’Italia (pagina 14)

Nel rapporto 15 Years of Impact - Taking Stock and Looking 
Ahead del 2019, EVPA aveva illustrato lo spettro dell’ecosiste-
ma dell’impatto, riportato nella figura di seguito, che definisce 
la posizione e il ruolo dei diversi tipi di impact capital provi-
ders. Tra il grant-making tradizionale (esclusivamente dona-
zioni a fondo perduto) e l’investimento finanziario sostenibile 
e responsabile (SRI/ ESG), EVPA identifica due principali aree: 
investire per l’impatto e investire con l’impatto.

Gli investitori per l’impatto (investors for impact) applicano 
l’approccio della venture philanthropy, adattando l’offerta fi-
nanziaria per le organizzazioni a scopo sociale, fornendo un 
sostegno non finanziario (oltre che finanziario) e misurando 
l’impatto sociale ottenuto. Questi investitori ambiscono prio-
ritariamente all’impatto sociale: prendono come punto di par-
tenza le esigenze degli enti a scopo sociale e studiano gli stru-
menti finanziari più adatti a sostenerli. Si assumono rischi che 
nessun altro può o è disposto a correre. 

Figura 2
Fonte: 15 Years of Impact Taking Stock and Looking Ahead
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media e dello sviluppo di ecosistemi a impatto 
sociale (anche questo presente nel Philanthropy 
Manifesto).

-  Creazione di un progetto pilota basato sull’equity 
nel settore dei media attraverso il fondo Invest EU. 

-  Avvio di un percorso di transizione per gli eco-
sistemi industriali dell’“economia sociale e di 
prossimità”.

-   Avvio di un’azione sul finanziamento innovativo 
nell’ambito del New European Bauhaus Lab, fina-
lizzata alla creazione di un progetto pilota per la 
mobilitazione di contributi filantropici.

-  Rafforzare la collaborazione tra settore pubblico, 
filantropico e attori dell’investimento sociale, per 
catalizzare meglio le risorse disponibili e consen-
tire la sperimentazione e lo sviluppo dell’innova-
zione sociale.

-  Proporre un Fondo catalizzatore europeo per l’in-
novazione sociale nell’ambito di Horizon Europe 
che coinvolga cittadini, accademici, imprenditori, 
filantropi, investitori d’impatto e amministratori 
pubblici, con l’obiettivo di sostenere la replica e 
la scalabilità delle innovazioni di successo per 

promuovere gli obiettivi delle cinque missioni 
dell’UE. Vedi Articolo Philea (2022).

Inoltre, l’elenco delle tappe principali per la defini-
zione del SEAP durante il quinquennio 2019-2024 è 
disponibile nel rapporto “Social Economy, a driver 
of economic and social progress in Europe - SEE 
Memorandum for the European elections 2024” a 
cura di Social Economy Europe (pagina 8-10).
8 EVPA in realtà usa una categoria più ampia rispet-
to a quella giuridica di impresa sociale e fa riferimen-
to a SPO - social purpose organizations (organizza-
zioni a scopo sociale).
9 Il rapporto di RPA-Rockefeller Philanthropy Advi-
sors enuclea 8 tipologie operative di enti filantropici, 
Philanthropy’s New Tool for Action and Impact: Ope-
rating Archetypes – Philanthropy New Analytical 
Tool for Strategic Clarity, 2022.
10 Sul concetto di filantropia istituzionale e le ca-
ratteristiche distintive rispetto a dono e donazioni, 
Carola Carazzone, Fondazioni ed enti filantropici: 
da erogatori ad attivatori di capitale sociale e cata-
lizzatori di innovazione https://osservatoriodono.
it/2019/10/15/fondazioni-ed-enti-filantropici-da-e-

rogatori-ad-attivatori-di-capitale-sociale-e-cataliz-
zatori-di-innovazione-noi-doniamo-2019/ 
11 Si pensi inoltre alla limited liability company 
(società srl) scelta dalla Chan Zuckerberg Initiative.
12 Si veda in merito la sezione Normativa di Acri 
https://www.acri.it/normative/normativa/
13 L’entrata in vigore della Riforma del Terzo Set-
tore non ha abrogato la disciplina civilistica pre-
cedente, come quasi sempre avviene nel nostro 
Paese le fattispecie giuridiche si affastellano e si 
aggiungono, non si sostituiscono.
14 248 Enti filantropici iscritti al 29/02/2024 (ht-
tps://servizi.lavoro.gov.it/runts/it-it/Lista-enti).
15 Sull’importanza politica e la dimensione col-
lettiva della scelta di divenire ente filantropico, non 
“solo” per trasparenza, accountability e credibilità 
della filantropia, ma anche, in un Paese dove la fi-
lantropia istituzionale è giovane e per molti aspetti 
acerba, per la sua capacità di attrarre le nuove ge-
nerazioni, si può leggere Carola Carazzone, Rotte 
della filantropia: il futuro è in gioco https://www.
vita.it/rotte-della-filantropia-il-futuro-e-in-gioco/.  
Assifero ha sviluppato la nozione di filantropia isti-

Gli investitori con impatto (investors with impact), invece, de-
vono garantire un predefinito ritorno finanziario sul loro inve-
stimento insieme all’impatto positivo che intendono generare. 
Assumono un livello di rischio basso, spesso investendo in mo-
delli di business che hanno un track record di risultati innan-
zitutto finanziari e poi, auspicabilmente ma eventualmente, 
anche di impatto.

In teoria, gli enti filantropici detengono proprio capitale per 
l'impatto di catalizzazione, paziente, flessibile, solidale di cui le 
imprese sociali necessitano come il pane…e allora perché sono 
all’ultimo posto tra gli investitori di impatto (impact capital pro-
viders)? Perché il capitale filantropico costituisce appena l’1% 
del totale dei finanziamenti offerti alle imprese sociali? Dove si 
annidano le ragioni di questa mancata corrispondenza?

  Enti filantropici e imprese sociali:  
tre falsi miti, un elefante nella stanza e tre 
blind sides

Il falso mito numero 1: erogatori di risorse ed erogatori 
di servizi

Spesso in Italia, in una visione limitante che confonde il fine 
con uno degli strumenti, gli enti filantropici sono ancora con-
siderati e percepiti esclusivamente come erogatori di risorse 
finanziarie (a fondo perduto) e le imprese sociali come eroga-
tori di beni o servizi (a basso costo). Il linguaggio è esplicativo 
perché “erogazione” è una parola che in italiano usiamo solo 
per la macchinetta del caffè, la pompa della benzina, il banco-
mat e gli enti di cui sopra. Scardinare questo luogo comune 
diventa estremamente rilevante perché, da un lato, blocca il 
futuro, un potenziale di possibilità e di immaginazione sociale 
e, dall’altro, perché è una visione asfittica, non informata, che 
nemmeno più rispecchia la realtà.

Partiamo dalla filantropia: in tutto il mondo si registra una cre-
scita del numero e delle tipologie operative9, di espansione del-
la pluralità e ibridazione delle forme in cui oggi si concretizza 
la filantropia istituzionale10. Tra cui:11 fondazioni patrimonializ-

zate, enti filantropici non patrimonializzati, fondi patrimoniali 
e correnti con diritto di indirizzo (DAF- Donor Advised Funds), 
trust, family office. In Europa, nel 2022, Dafne (Donors and 
Foundations Networks in Europe) e EFC (European Founda-
tion Centre), nel trasformarsi in Philea (Philanthropy Europe 
Association), al termine di un processo di convergenza durato 
due anni, hanno scelto nel proprio nome il riferimento alla fi-
lantropia - e non alle fondazioni - proprio per includere la plura-
lità delle forme filantropiche. Allo stesso modo, nel 2023 EVPA, 
scegliendo di cambiare nome in Impact Europe, ha voluto affer-
mare la capacità di rappresentare tutto il variegato mondo de-
gli impact capital providers e non solo la venture philanthropy.

Per quanto riguarda l’Italia e la filantropia istituzionale non di 
origine bancaria (che è disciplinata da una specifica normati-
va speciale12), il modello erogativo è stato quello prevalente in 
passato. Questo perché le fondazioni erano costituite, in base 
al Codice civile del 1942, soprattutto in sede testamentaria, 
come patrimoni destinati ad uno scopo. Tale modello si basa 
su alcuni elementi caratterizzanti: cultura del dono e della be-
neficenza, costituzione del patrimonio, gestione patrimoniale 
e redistribuzione degli utili attraverso l’erogazione di contri-
buti con bandi o altre modalità di selezione competitiva, focus 
sul controllo delle risorse offerte (input) e rendicontazione, 
limitata interazione con le organizzazioni beneficiarie e altri 
stakeholder, assenza di valutazione di impatto.

Il modello erogativo tradizionale, pur ancora radicato13, sta 
gradualmente diventando residuale. Ciò avviene anche in 
corrispondenza del trend in crescita, a livello globale, di costi-
tuire la propria organizzazione filantropica in vita per coin-
volgersi attivamente in una causa e non più di give back post 
mortem. In Italia, sta rafforzando questa tendenza globale 
l’effetto di attrazione del sommerso attuato dal RUNTS – Regi-
stro Nazionale Unico del Terzo Settore14. La scelta fondante e 
dirimente dei prossimi anni sarà quella di definirsi come ente 
filantropico15. Per gli enti filantropici, le erogazioni non sono 
un fine bensì uno strumento – anzi, uno dei vari strumenti - 
attraverso cui perseguire i propri obiettivi di missione. 

Le caratteristiche precipue dell’ente filantropico rispetto a 
qualunque altro ETS sono almeno tre: a) la disponibilità di 
diversi tipi di risorse (finanziarie innanzitutto, ma anche im-
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https://osservatoriodono.it/2019/10/15/fondazioni-ed-enti-filantropici-da-erogatori-ad-attivatori-di-capitale-sociale-e-catalizzatori-di-innovazione-noi-doniamo-2019/
https://osservatoriodono.it/2019/10/15/fondazioni-ed-enti-filantropici-da-erogatori-ad-attivatori-di-capitale-sociale-e-catalizzatori-di-innovazione-noi-doniamo-2019/
https://osservatoriodono.it/2019/10/15/fondazioni-ed-enti-filantropici-da-erogatori-ad-attivatori-di-capitale-sociale-e-catalizzatori-di-innovazione-noi-doniamo-2019/
https://osservatoriodono.it/2019/10/15/fondazioni-ed-enti-filantropici-da-erogatori-ad-attivatori-di-capitale-sociale-e-catalizzatori-di-innovazione-noi-doniamo-2019/
https://www.acri.it/normative/normativa/
https://servizi.lavoro.gov.it/runts/it-it/Lista-enti
https://servizi.lavoro.gov.it/runts/it-it/Lista-enti
https://www.vita.it/rotte-della-filantropia-il-futuro-e-in-gioco/
https://www.vita.it/rotte-della-filantropia-il-futuro-e-in-gioco/
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tuzionale, nel corso del 2015 e 2016, anche in siner-
gia con l’allora EFC (European Foundation Centre) 
e l’ha fatta propria con una riforma statutaria nel 
2016, con l’obiettivo di contribuire a definire il set-
tore in modo inclusivo e dinamico, a geometria 
variabile. La nozione di filantropia istituzionale è 
stata poi alla base del nostro lavoro di lobby buona 
nel contesto della riforma del Terzo Settore per il 
riconoscimento degli enti filantropici (articoli 37 
e ss) in base ad un’ampia nozione di filantropia 
istituzionale come ambito sociale ed economico 
animato da organizzazioni senza fini di lucro che 
stabilmente catalizzano risorse, principalmente, 
ma non solo, economiche, provenienti da diverse 
fonti e le ridistribuiscono sotto diverse forme – 
elargizioni, investimenti, beni, servizi – per il bene 
comune e finalità di utilità sociale, solidarietà e 
sviluppo umano e sostenibile. Nel sistema giuridi-
co italiano ed europeo va però specificato le forme 

giuridiche sono generalmente neutre, strumenta-
li per raggiungere una missione: ciò che conta è 
la definizione funzionale più che legalistica (per 
capirci: una fondazione può essere un ospedale, 
un’impresa sociale, un partito politico o un’organiz-
zazione filantropica; un’impresa sociale può essere 
costituita in forma di associazione, di fondazione, 
di società di persone o di capitali).
16 Per la definizione di continuum of capital ht-
tps://avpn.asia/coc/
17 Nel contesto internazionale sono numerosi 
gli enti filantropici che nascono con l’idea di avere 
un orizzonte temporale di lungo periodo ma de-
terminato. Si tratta delle fondazioni “spend down” 
ossia quelle che allocano risorse, principalmente 
nel loro patrimonio, che andranno ad estinguere 
in una determinata finestra temporale. Tra queste, 
molto significative le lezioni apprese condivise da 
Mava Foundation, nata nel 1994, che cesserà le 

attività, come deciso al momento della costituzio-
ne che prevedeva attività per 30 anni, proprio nel 
2024 https://mava-foundation.org/wp-content/
uploads/2023/02/22_mava_our_journey_in_phi-
lantrhopy_en_vdef.-1.pdf e Atlantic Philanthro-
pies che, costituita nel 1982 da Chuck Feeney, nel 
2002 ha deciso, per realizzare il massimo impatto, 
spend down e chiusura nel 2020 https://www.
atlanticphilanthropies.org/our-story.
18 Fondazione Terzjus ETS, Rapporto sullo Sta-
to e le prospettive del diritto del Terzo settore in 
Italia 2023.
19 Fonte Social Economy Europe – What is Social 
Economy, tuttavia si tratta di numeri non aggiornati 
che fanno riferimento allo studio Recent Evolutions 
of the Social Economy in the European Union del 
Comitato Economico Sociale Europeo.
20  Social Enterprises and their Ecosystems in 
Europe: Comparative Syntesis Report, 2020.

mobiliari, relazionali, intellettuali), che chiamiamo tecnica-
mente continuum of capital: financial, intellectual, human 
capital16; b) l’autonomia e la libertà che caratterizzano tale 
disponibilità di risorse. Alla cui fonte sta la volontarietà di 
una liberalità, e a cui corrisponde un potenziale di grande 
agilità, flessibilità e di assunzione di rischi nella loro gestio-
ne (non solo nel cosa supportare ma anche nel come farlo). 
Terza caratteristica fondamentale dell’ente filantropico è c) 
la proiezione di lungo periodo. Chi costituisce un ente filan-
tropico tendenzialmente lo fa per restare, con una visione 
almeno a vent’anni, trent’anni, se non di più17. Questa carat-
teristica è chiave non solo perché anticiclica e distintiva nel 
mondo contemporaneo dove tutto, a partire dalla politica e 
dalle aziende, è accelerato, consumato e esaurito nel breve 
periodo, ma soprattutto perché è l’unico spazio temporale 
dove il cambiamento sociale può davvero realizzarsi.

Passiamo ora al mondo delle imprese sociali. In Italia, a dif-
ferenza delle aziende profit, le imprese sociali sono cresciute 
del +4,9% dal 2017, cioè da quando è stato approvato il Codice 
del Terzo Settore18. Prima della Riforma del Terzo Settore le 
imprese sociali erano quasi tutte inquadrate come coopera-
tive, mentre dal 2017 il 27% delle “nuove” imprese sociali ha 
assunto forme societarie diverse, quali società di persone, di 
capitali, cooperative non sociali, fondazioni o associazioni. 
Sono imprese giovani, di piccole dimensioni (con circa 8-10 
addetti), impegnate nei servizi ricreativi, culturali, sportivi e 
di educazione e formazione; più della metà sono collocate in 
cinque Regioni (Campania, Lombardia, Sicilia, Lazio e Puglia) 
e, nel complesso, contano 31.540 occupati. Su più di 11mila am-
ministratori, il 22% ha un’età tra i 18 e i 35 anni, la parità tra i 
generi pare quasi perfetta.

Se si guarda poi all’Europa ci sono 2,8 milioni di imprese socia-
li e organizzazioni assimilabili, con dimensioni da piccole-me-
die a grandi aziende. Impiegano 13,6 milioni di persone e con-
tribuiscono per l’8% al PIL europeo19. Il trend è chiaramente di 
crescita: i report dei vari Paesi mostrano che il numero delle 
imprese sociali e delle persone occupate stanno progressiva-
mente aumentando in quasi tutti gli Stati dell’Unione Euro-
pea. È ormai dimostrato anche che la domanda di servizi ero-
gati dalle imprese sociali cresce mano a mano che l’ecosistema 
nel quale operano diventa più abilitante20.

Dunque, in questo mare magnum, quali sono le imprese socia-
li e gli enti filantropici di cui vogliamo interessarci in questa 

sede? Utilizziamo come bussola una domanda preliminare: 
perché gli enti filantropici e le imprese sociali fanno quello 
che fanno? Qual è la ragione d’essere, il ruolo che vogliono 
avere nella e per la società? Generalizzando e semplificando, 
mirano a mantenere lo status quo o vogliono promuovere 
cambiamento sociale, modificare le dinamiche di potere, par-
tecipazione, agency? La questione è fondamentale, perché al-
leviare sofferenza, tamponare emergenze, restaurare bellezza 
è un mestiere molto diverso dall’affrontare le cause profon-
de e contribuire ad eliminare le diseguaglianze, promuovere 
cambiamento sociale, lavorare per un cambiamento sistemi-
co. La risposta a questa domanda da parte di ciascun ente è 
cruciale per poi conseguire coerenza tra gli strumenti opera-
tivi e le ambizioni e i fini che ci si prefigge. Coerenza su cui, 
purtroppo, scontiamo una duplice barriera: l’obsolescenza di 
strumenti inadeguati e il permanere di muri ideologici.

Figura 3
Fonte: The Iceberg Model, 
Donatella Meadows - 

Figura 4
Fonte: Ashoka Italia

focussaggio | Un arcipelago da co-creare. Rompere l’isolamento tra enti filantropici e imprese sociali

https://avpn.asia/the-continuum-of-capital/http://
https://avpn.asia/the-continuum-of-capital/http://
https://mava-foundation.org/wp-content/uploads/2023/02/22_mava_our_journey_in_philantrhopy_en_vdef.-1.pdf
https://mava-foundation.org/wp-content/uploads/2023/02/22_mava_our_journey_in_philantrhopy_en_vdef.-1.pdf
https://mava-foundation.org/wp-content/uploads/2023/02/22_mava_our_journey_in_philantrhopy_en_vdef.-1.pdf
https://www.atlanticphilanthropies.org/our-story
https://www.atlanticphilanthropies.org/our-story


30Impresa Sociale 1/2024                                  

21  Carola Carazzone, Due miti da sfatare per 
evitare l’agonia del Terzo Settore, 2018 https://
www.vita.it/due-miti-da-sfatare-per-evitare-la-
gonia-del-terzo-settore/.
22  Ise Bosch, fondatrice di Dreilinden, fondazio-
ne tedesca che supporta il riconoscimento sociale 
di genere e delle minoranze sessuali nel mondo, 
che nel suo libro “Transformative Philanthropy-Gi-
ving with trust”  parla della sua esperienza per-
sonale, quale pioniera di un modo nuovo di fare 
filantropia, appunto la filantropia trasformativa. 
Con questo termine, intendiamo la capacità di 
una fondazione di mettere a disposizione delle 
organizzazioni della società civile le proprie risor-
se – finanziarie, immobiliari, personali – e le proprie 
competenze affinché abbiano i mezzi necessari 

per raggiungere la propria missione e sia in grado 
di affrontare, in collaborazione con la fondazione 
stessa, le sfide del nostro tempo. Ed è proprio da 
questo rapporto di collaborazione e fiducia che 
si genera il potere trasformativo della filantropia, 
come partner al lavoro per il raggiungimento della 
stessa missione https://giving-with-trust.org. 
23  Si vedano qui i 15 temi emersi https://philea.
eu/analysis/what-did-philanthropy-talk-about-
in-2023-key-insights-from-the-15-most-popu-
lar-philea-opinion-pieces/?utm_source=Phi-
lanthropy+in+Action+-+member+newslet-
ter&utm_campaign=d4 8c4a9b16 -EMAIL_
CAMPAIGN_4_4_2022_12_20_COPY_01&utm_
m e d i u m = e m a i l & u t m _ t e r m = 0 _ 5 5 9 e -
691a43-d48c4a9b16-440695981. Interessante 

anche esplorare la narrazione tipo “From charity 
to change”, “Philanthropy that salves and phi-
lanthropy that solves” per parole chiave in Al-
liance magazine, la rivista di riferimento per la 
filantropia e social investing. 
24  Si veda Ashoka, The Unlonely Planet Report 
Planet Report to learn how Ashoka Fellows are buil-
ding an Everyone a Changemaker world; From small 
to systemic. The multibillion-euro potential in social 
innovations here; From Social Entrepreneurship to 
Everyone a Changemaker here. Qui invece la tra-
duzione italiana di Accogliere la complessità: verso 
una comprensione condivisa del finanziamento e 
supporto al cambiamento sistemico https://assi-
fero.org/wp-content/uploads/2020/05/Accoglie-
re-la-complessita%CC%80-Ashoka-e-Assifero.pdf

Lavorare per gestione di cicli di progetti: obsolescenza 
e inadeguatezza

Di fronte alla velocità dei cambiamenti in atto (pensiamo per 
esempio all’accelerazione dello sviluppo dell’intelligenza arti-
ficiale), alla complessità delle sfide che il Terzo Settore ambi-
sce ad affrontare ed alla loro intersezionalità, il lavorare per 
progetti si rivela uno strumento inadeguato. Con un’illusio-
ne di linearità e determinismo (attività - risultati attesi) e di 
tempistiche che sono anticicliche rispetto alla realtà odierna 
e ci portano a misurare le cose sbagliate in termini di output 
e Key Performance Indicators (KPIs). Molti sostengono che lo 
strumento di gestione per cicli di progetti funzioni bene per 
gli enti del modello erogativo / redistributivo, dal momento 
che è coerente con un’impostazione basata sulla sequenza 
“beneficienza – erogazione a fondo perduto – servizi diretti”; 
servizi che svolgono un ruolo fondamentale nel salvare vite 
umane, luoghi, animali e nel colmare le mancanze del welfare 
pubblico, facendo fare bene il bene e rendendo efficiente il fi-
nanziamento dell’erogazione di servizi diretti. Personalmente 
non condivido questa tesi: confonde efficienza con efficacia e, 
limitandosi a finanziare solo le attività dirette, lascia le orga-
nizzazioni in perenne ciclo della fame; questo le rende meno 
attrattive e meno capaci di trattenere presso di sé i migliori 
talenti, impedisce la coesione e capacità dei team, mina l’ap-
prendimento organizzativo, ostacolando percorsi di learning 
organizations, e preclude loro chance di diventare autonome 
e sostenibili attraverso processi strutturati di digitalizzazione, 
comunicazione, fundraising21.

Credo che la modalità di lavoro per progetti oggi risulti ido-
nea solo in pochi casi residuali: sperimentare un nuovo am-
bito di azione, una nuova collaborazione, un nuovo territorio 
di intervento. Per il resto, è una modalità obsoleta e inade-
guata che produce organizzazioni deboli e in concorrenza 
vitale tra loro, causando un effetto di isomorfismo degli ETS 
come progettifici.

La questione “bando si, bando no”

Anche la questione “bando sì, bando no” è, in realtà, un falso 
problema. Il bando pubblico è uno strumento che ha certa-
mente un vantaggio di blame avoidance o, più prosaicamen-
te, di “scarico di responsabilità” rispetto ad eventuali rilievi 
circa l’utilizzo clientelare delle risorse. È quindi messo in 
campo da tutti i donatori pubblici – dagli enti locali fino all’U-
nione Europea – e dalle fondazioni di origine bancaria e enti 
erogativi privati. Personalmente, credo che procedure di ac-

creditamento aperte e trasparenti su framework di impatto 
espliciti siano meno onerose, meno dispersive e più efficaci 
dei bandi periodici; che se dovessero permanere, forse po-
trebbero con più senso avere come oggetto le organizzazioni 
e la loro strategia di cambiamento sistemico, anziché progetti 
di breve periodo. L’impegno di tempo e risorse umane impie-
gate nella progettazione e rendicontazione dovrebbe inoltre 
essere commisurato al beneficio, mentre spesso risulta com-
pletamente sbilanciato ed esorbitante. Ne è un esempio il pa-
radosso dei bandi del Servizio Civile, in cui ogni anno enti di 
accoglienza già accreditati presso il Dipartimento per la Gio-
ventù e il Servizio Civile Universale sono costretti a scrivere 
e presentare nuovamente progetti per consentire ai giovani 
volontari di candidarsi a svolgere le attività previste, tenden-
zialmente sempre le stesse di anno in anno. Ciò genera una 
dispersione sproporzionata di tempo e risorse umane sia da 
parte dell’ente ricevente – nel compilare format di progetto, 
rendicontare, monitorare – sia da parte dell’ente erogatore 
nel vagliare, controllare, verificare. 

Se il lavorare per cicli di progetti è oggi una modalità inade-
guata a rispondere con finalità lenitive a bisogni impellenti 
per gli enti che si riconoscono nel modello erogativo/ redi-
stributivo “beneficienza – erogazione a fondo perduto – ser-
vizi diretti”, per gli enti filantropici e le imprese sociali che 
si prefiggono finalità trasformative di cambiamento sociale 
sistemico è subdola e dolosa. Sappiamo infatti che le orga-
nizzazioni a scopo sociale che vogliono produrre un impatto 
sistemico hanno bisogno di capitale paziente e flessibile a so-
stegno di processi e non di progetti. Concentriamo dunque 
l’attenzione sugli enti caratterizzati da questa finalità, sulla 
filantropia e impresa sociale trasformative22.

Il falso mito numero 2: di quale tipo di capitale 
dispongono gli enti filantropici e quale tipo di capitale 
cercano le imprese sociali

Al primo posto tra i primi 15 temi considerati di prioritario 
interesse dai 10.000 enti filantropici afferenti a Philea nel no-
stro continente nell’anno 2023 c’è il cambiamento sistemico23. 
Ashoka ha fatto negli ultimi anni un enorme lavoro di elabo-
razione e di sistematizzazione sul cambiamento sistemico, 
sulla base di 40 anni di esperienza con ormai 4000 Ashoka 
fellows, imprenditori sociali che hanno immaginato possibi-
le l’impossibile e cambiato il mondo24. Ashoka esemplifica sei 
strategie tipo di cambiamento sistemico cui corrispondono 
diverse esigenze in termini di finanziamento di processi e 
supporto alla organizzazione orientato all’impatto verso una 
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25  Le sei strategie, teorizzate nel Modulo 4 “Tell 
the Story of your Systems Change Strategy” del Sy-
stems Change Masterclass di Ashoka, sono: “van-
taggio competitivo”, “processo formale”, “la balena”, 
“costruire un campo/mercato”, “i molti pesci” ed infi-
ne “cambiare la narrativa”. Per approfondire: https://
www.youtube.com/watch?v=WDc2UOXqDfM

26 Si legga in tal senso https://www.ncfp.
org/knowledge/hearts-and-minds-the-un-
told-story-of-how-philanthropy-and-the-ci-
vil-marriage-collaborative-helped-america-em-
brace-marriage-equality-proteus-fund/
27  Penso, per esempio, all’impatto indiretto 
a livello globale di strumenti quali Grantee and 

Applicant Perception Report https://cep.org/as-
sessments/grantee-perception-report/ predi-
sposto dal CEP- Centre for Effective Philanthropy 
e adottato nel corso degli ultimi anni da più di 300 
degli enti filantropici più importanti.
28  Per maggiori informazioni sulle lezioni e spunti 
che si possono apprendere dalle modalità di finan-

missione di trasformazione sociale con un orizzonte tempo-
rale che è possibile identificare in 8/10 anni25.

In teoria, gli enti filantropici hanno libertà e flessibilità, oltre 
che disponibilità di risorse finanziarie, e possono implicar-
si per un lungo periodo. Quindi hanno tutte le capacità per 
dedicare “capitale paziente” a supporto di processi di inno-
vazione sociale e cambiamento sistemico che possono poi 
essere ampliati e scalati – scale deep, scale out e, in misura 
meno rilevante, scale up - attraverso partnership, alleanze 
inusuali, disseminazione e altre strategie di impatto collet-
tivo. In teoria, gli enti filantropici hanno “capitale di rischio”, 
conoscenze tecniche e gestionali e capacità di fare leva su 
altri impact capital providers anche creando partenariati di 
lungo periodo intorno a specifiche missioni, come l’esperien-
za di alcuni fondi collaborativi (Collaborative Funds) ha di-
mostrato (penso, per esempio, all’impatto del Civil Marriage 
Collaborative con il Proteus Fund tra il 2004 e il 201526). Gli 
enti filantropici dunque hanno, in teoria, tutte le caratteristi-
che necessarie per finanziare obiettivi strategici e organizza-
zioni. Eppure, c’è uno iato profondo tra il potenziale e il reale: 
il tipo di capitale filantropico messo a disposizione resta an-
cora massicciamente vincolato a progetti (project restricted), 
a liste di attività e micro KPI.

Il vissuto della pandemia ha cambiato molte carte in gioco e 
accelerato processi di critica interna27 e ripensamento delle 
modalità di finanziamento usate dagli enti filantropici negli 

ultimi trent’anni; a marzo 2020, 800 fondazioni filantropiche 
negli Stati Uniti e 186 in Europa (di cui 45 italiane) si sono 
pubblicamente attivate per modificare le proprie pratiche di 
finanziamento vincolate a progetti e supportare in modo fles-
sibile la resilienza, capacità e creatività delle organizzazioni 
del Terzo Settore. Nel 2022 Ariadne- European Funders for 
Human Rights and Social Change e EDGE Funders Alliance 
hanno lanciato una piattaforma, https://www.fundingforre-
alchange.com/, che raccoglie, a livello globale, le buone prati-
che di come gli enti filantropici stanno sperimentando il sup-
porto alle organizzazioni orientato alla missione. Evoluzioni 
fondamentali, ma ancora oggi, secondo l’ultimo rapporto di 
Humentum in merito (2022) Breaking the starvation cycle, 
più del 50% degli enti a scopo sociale sopravviverebbe solo 
21 giorni senza progetti, confermando l’enorme elefante nella 
stanza di un sottoinvestimento cronico nelle organizzazioni.

In realtà c’è un jolly, una wild card, in questa partita a livello 
globale. MacKenzie Scott, filantropa statunitense che ha scel-
to il supporto alle organizzazioni come unica modalità di fi-
nanziamento per i 14 miliardi che ha dedicato alle grandi cau-
se che ci stanno a cuore tra il 2019 e oggi, è un player talmente 
rilevante che potrebbe sbaragliare il tavolo e provocare un 
effetto a cascata come role model e magari accelerare i tem-
pi del ribaltamento del paradigma del finanziamento ai pro-
getti consolidatosi negli ultimi trent’anni28. A parte MacKen-
zie Scott che gioca un altro - inedito - campionato, abbiamo 
chiaro che il potere di cambiamento degli enti filantropici 
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ziamento di MacKenzie Scott si legga The Trust Gap: 
What Funders Can Learn from MacKenzie Scott’s 
Giving https://cep.org/the-trust-gap-what-funders-
can-learn-from-mackenzie-scotts-giving/
29  About Philanthropy – Philea https://philea.eu/
philanthropy-in-europe/about-philanthropy/
30  Anche dal mondo delle fondazioni di origine 
bancaria stanno emergendo ovviamente esperienze 
molto interessanti di supporto all’impresa sociale. 
Tra questi l’esperienza del bando Seed di Fonda-
zione Compagnia di San Paolo, che ha l’obiettivo di 
aumentare l’Impact Investment Readiness delle im-

prese sociali, cioè la loro capacità di attirare capitali 
di investitori attraverso percorsi di trasformazione 
organizzativa e gestionale. L’esperienza ha evidenzia-
to come le fondazioni non debbano limitarsi a finan-
ziare progetti, ma possano agire come catalizzatori di 
cambiamento strutturale, generando un significativo 
effetto leva. Invece di limitarsi alla mera copertura dei 
costi progettuali, l’intervento ha mirato a rafforzare 
le imprese sociali stesse, promuovendo un impatto 
sostenibile nel lungo periodo.
31  Per maggiori informazioni si può visitare la pagi-
na dedicata Restart Italia di Fondazione Opes https://

www.opesfund.eu/restart-italia/?lang=it
32  Si veda Doen Foundation https://www.doen.nl/en. 
33  Innovatori e Early Adopters lo stanno già facen-
do, ora si tratta del coinvolgimento della Early majo-
rity, se vogliamo riferirci alla teoria di Everett Rogers, 
“Diffusion of Innovations” (1962), con il diagramma 
che rappresenta visivamente l’adozione progressiva 
di innovazione tecnologica: Innovators; Early Adopter; 
Early Majority; Late Majority; Laggards, nel nostro 
caso di pratiche di finanziamento innovative a soste-
gno dell’innovazione sociale.
34  Felice Scalvini, Partite finanziarie attive e pa-

sta nella qualità delle loro risorse, più che nella loro quanti-
tà. I quasi 55 miliardi che Philea stima che le organizzazioni 
filantropiche erogano complessivamente ogni anno in Euro-
pa29 restano, in termini quantitativi, pur sempre un’isola nei 
confronti del Mediterraneo rispetto al bilancio dell’Unione 
europea e dei singoli Stati. Il potere degli enti filantropici sta 
nella qualità di quelle risorse - indipendenza, agilità, flessibi-
lità, proiezione di lungo periodo - prima che nella quantità. 
Gli enti filantropici possono infatti mettere a disposizione un 
portfolio di strumenti che va ben al di là dell’erogazione di 
donazioni a fondo perduto e che include, per esempio, l’im-
piego del patrimonio in investimenti correlati alla missione 
o in investimenti in economia reale o energie rinnovabili o 
impact economy, l’offerta di capitale di credito e equity alle 
imprese sociali, la presentazione di garanzie e prestiti, l’accre-
ditamento di ETS presso altri partner strategici, la collabora-
zione strategica con altri attori, pubblici e privati, l’assunzio-
ne di rischio nella sperimentazione di policies. 

Alcuni innovatori tra gli enti filantropici lo stanno già facen-
do: pionieri che stanno trasformando il modo tradizionale di 
finanziare, di investire, di erogare, sperimentando policies e 
approcci innovativi e nuove modalità di finanziamento, di-
verse dai bandi, attraverso processi formalizzati di scouting, 
dialogo costante, accreditamento e costruzione di relazioni 
di fiducia basate sulla condivisione della missione e mecca-
nismi di comparazione degli obiettivi strategici, anziché su 
project cycle management.

In questo ambito voglio citare almeno due30 sperimentazioni 
italiane interessanti.

La prima è Restart Italia, programma lanciato da Fondazio-
ne Opes LCEF con Fondazione ASM, Fondazione De Agosti-
ni, Fondazione Marcegaglia, Fondazione SNAM che utilizza 
lo strumento del “recoverable grant” per le imprese sociali31, 
utilizzando la propria capacità erogativa (e non quella patri-
moniale) per offrire donazioni a fondo perduto “recuperabi-
li” che, in caso di successo, andranno restituite dall’impresa 
sociale non agli enti filantropici ma a un fondo rotativo, de-
nominato appunto Restart Italia, a beneficio di altre imprese 
sociali. Il recoverable grant in altri contesti può essere letto 
anche nella dimensione dell’investimento come “forgivable 
loan”, un prestito a tasso 0% con grande flessibilità nei tempi 
e modalità di restituzione da parte del beneficiario32. 

La seconda sperimentazione inedita e interessantissima è 
quella del capability capital (capitale personale di capaci-
tazione) con cui la Fondazione MeSSInA supporta lo stato 
patrimoniale e non il conto corrente dei microimprenditori 
locali e delle famiglie che vivevano nelle baraccopoli costru-
ite in seguito al terremoto del 1908. In base al capitale per-

sonale di capacitazione, i microimprenditori hanno potuto 
consolidare gli asset delle loro imprese e le famiglie hanno 
potuto scegliere una nuova abitazione nell’housing sociale o 
sottoscrivere un mutuo per ottenerne una di proprietà. L’ap-
proccio non si limita ad affrontare la povertà di quella fami-
glia, ma va a ribaltare le condizioni di diseguaglianza: va ad 
incidere sullo stato patrimoniale, non sul conto economico 
di quello specifico nucleo familiare.

Con la Risoluzione n. 75 del 21.12.2023 della Agenzia delle En-
trate, è stato fatto un salto di scala in avanti che auspichiamo 
si diffonda oltre i pionieri e arrivi alla Early majority di Eve-
rett Rogers33. Nuove pratiche di utilizzo di capitale filantropi-
co come catalizzatore per altri capitali per le imprese sociali e 
le organizzazioni a scopo sociale generative di trasformazione 
sociale. In risposta agli interpelli presentati da Assifero, la ri-
soluzione conferma l’esenzione IRES sui redditi immobiliari 
riguardanti ogni attività non commerciale e la possibilità per 
gli enti filantropici di fare investimenti, purché senza ritorno 
finanziario. Questo vuol dire poter usare un nuovo strumento 
che va oltre le donazioni, sottoscrivendo ad esempio capita-
le sociale, prestiti e varie forme di finanziamento. Si tratta di 
una leva d’intervento chiave che apre alla scalabilità da parte 
degli enti filantropici l’uso di capitali pazienti e solidali per l’e-
conomia sociale34 e che ha la possilità di ampliare l’attuale 1% 
(ultimo posto tra gli Impact capital providers).

Il passaggio da una logica erogativa di donazioni a fondo 
perduto di breve periodo e controllo degli input ad una di 
impatto sul cambiamento sistemico nel lungo periodo, però, 
comporta un cambio di mentalità, di paradigma culturale 
e profonde conseguenze; non solo sulla durata e modalità 
dei finanziamenti, ma anche sul portfolio di strumenti, che 
sconta una mancanza di competenze interne, di governance, 
leadership e operative non solo negli enti filantropici ma an-
che nelle imprese sociali e negli altri ETS. In un Paese dove 
gli enti del Terzo Settore sono abituati a lavorare su approcci 
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trimoni più robusti per erogatori e beneficiari, Sole 
24 Ore 11/01/2024.
35  Con capitale gentile mi riferisco a un capitale 
che non impone decisioni di management o posti in 
CDA e riconosce il valore e la professionalità degli 
imprenditori sociali anche nella differenza rispetto 
al mainstream del profit, vedi paragrafo successivo. 
Vorrei citare una frase usata spesso da Stephen 
Heints, Presidente di RBF- Rockfeller Brothers Fund: 
il capitale filantropico dovrebbe essere “audace nel-

le ambizioni, ma umile”.
36  Si veda FEBEA, la Federazione Europea delle 
Banche e dei Finanziatori Etici e Alternativi che riu-
nisce 33 istituzioni finanziarie provenienti da 15 Pa-
esi europei, con l’obiettivo di sviluppare e promuo-
vere i principi della Finanza Etica https://febea.org.
37  Si veda il primo rapporto (2023) Catalysing 
Impact https://www.impacteurope.net/insights/
catalysing-impact.
38  Oltre a una gestione coerente con la missione 

del patrimonio, è fondamentale un approccio di 
coerenza anche nella gestione dell’operatività. Si 
vedano in merito i principi del Climate Commit-
ment https://philanthropyforclimate.org firmato 
da 700 fondazioni.
39  Si veda per approfondire https://www.rocke-
fellerfoundation.org/insights/perspective/we-are-
moving-away-from-fossil-fuels-towards-a-more-
equitable-future/.
40  Per altri esempi in tal senso, Reshaping fun-

lineari e realizzazione di attività e pochissimi hanno compe-
tenze di gestione di processi complessi e framework di cam-
biamento di sistema, è forse necessario un rafforzamento 
preliminare delle organizzazioni. Questo, tra l’altro, consen-
tirebbe a più ETS italiani di accedere ai fondi europei cosa 
che finora solo una piccola percentuale riesce a fare. 

Come dicevamo, le imprese sociali che ambiscono ad affron-
tare le grandi cause che ci stanno a cuore – questioni su cui 
gli Stati e il privato hanno fallito per decenni se non secoli 
– e su quelle vogliono produrre un impatto di cambiamento 
sistemico, hanno bisogno di capitale paziente, flessibile, soli-
dale e, aggiungerei, gentile35, a sostegno di processi e non di 
progetti. Le imprese sociali hanno bisogno di capitale filan-
tropico, non certamente solo di equity e debito con tassi di 
interesse a doppia cifra.

L’attuale sistema finanziario, nonostante i promettenti svilup-
pi della finanza etica36, non è adeguato alle esigenze specifiche 
delle imprese e delle organizzazioni dell’economia sociale. In 
Europa persiste uno squilibrio tra la domanda e l’offerta di fi-
nanziamenti rimborsabili per le imprese e le organizzazioni 
dell’economia sociale, sia in termini di accesso al debito che 
al capitale, sia in termini di tassi di interesse e attese di rendi-
mento realistiche. È quindi essenziale che il SEAP negli anni 
a venire, con l’implementazione a livello europeo e dei piani 
nazionali, riesca a creare un ecosistema finanziario europeo 
per le imprese e le organizzazioni dell’economia sociale. Un 
ulteriore tassello mancante per sbloccare al massimo del loro 
potenziale questi tipi di capitali per l’economia sociale euro-
pea è lo sviluppo e implementazione di strumenti di co-in-
vestimento da parte delle istituzioni europee dedicate alla 
filantropia nell’ambito di Invest EU, come indicato dal SEAP. 
Su questo punto, Philea promuove il Manifesto della filantro-
pia. Sempre a livello europeo, Impact Europe lavora da tempo 
per la definizione e l’inquadramento in termini di mercato del 
cosiddetto capitale catalitico (catalytic capital)37. Puntando 
intenzionalmente su una lacuna del mercato, questo tipo di 
capitale può fornire condizioni di finanziamento flessibili, che 
di solito includono una o più delle seguenti caratteristiche: ri-
schio più elevato, maggiore pazienza, flessibilità.

Il capitale catalitico si riferisce al capitale impiegato per ot-
tenere un impatto attraverso l’effetto catalizzatore del suo 
intervento. È l’approccio intenzionale a definirlo, non lo stru-
mento o la classe di attività che il capitale rappresenta. Co-
pre l’intero spettro degli strumenti finanziari, dalle sovven-
zioni agli strumenti di debito, azionari e ibridi. Gli approcci 
catalitici si applicano a tutte le classi di attività. L’elemento 
che lo distingue da tutte queste forme è l’attenzione all’im-
patto, la tolleranza al rischio e/o la disponibilità ad accettare 
rendimenti agevolati. Il capitale catalitico viene impiegato in 
modo attrattivo, cioè per accelerare l’afflusso di altri capitali 
da investitori e può generare risultati positivi a diversi livel-
li: impresa ed ecosistema, ad esempio. Sostenere le imprese 

sociali per far crescere il loro impatto e la loro sostenibilità 
finanziaria, favorendo al contempo la sperimentazione e la 
scalabilità di un modello che può portare alla creazione di 
nuovi mercati. La microfinanza e il social housing sono due 
esempi di mercati d’impatto che hanno avuto inizio grazie al 
capitale catalitico.

Infine, un lento ma costante ripensamento del ruolo che il 
patrimonio (endowment) svolge come asset strategico per 
il raggiungimento della missione dell’ente filantropico38 è 
un’altra importante leva per l’economia sociale. Innanzitut-
to, per evitare di aggravare i problemi che gli enti filantropici 
ambiscono a risolvere (ad esempio come ha fatto Fondazio-
ne Rockfeller disinvestendo completamente il proprio patri-
monio di 5 miliardi da interessi del settore dei combustibili 
fossili39), la filantropia si sta orientando verso un approccio 
meno conservativo nella gestione del portafoglio, alline-
andolo alla propria missione. Per esempio, la Foundation 
Scotland è stata la prima fondazione di comunità europea 
a creare un portafoglio di investimenti a impatto sociale svi-
luppato e misurato nel quadro degli Obiettivi di sviluppo so-
stenibile40. In Italia, anche in considerazione della mancanza 
di incentivi fiscali, molti enti filantropici, a differenza delle 
fondazioni di origine bancaria, non hanno un patrimonio si-
gnificativo ma un capitale di dotazione annuale.

In merito, due sono le sfide prioritarie: da un lato, porta-
re gradualmente, con l’approvazione di quadri strategici e 
usando strumenti come la teoria del cambiamento, gli enti 
filantropici a passare da un capitale di dotazione a singhioz-
zo (annuale) a una programmazione con impegno di spesa 
pluriennale. Da altra parte, traghettare il vecchio modello 
della gestione separata del patrimonio da parte dei family 
office e wealth manager a una gestione integrata a impatto 
di patrimonio e filantropia.

Il falso mito numero 3: imprese sociali diverse  
dalle profit: perché non si possono sommare le mele 
con le pere

Il Terzo Settore può cambiare il mondo. Non solo lenire dei 
bisogni e distribuire dei beni e servizi essenziali in una deri-
va-tampone rispetto ai fallimenti del welfare, ma – proprio 
- cambiare il mondo. Ci sono imprenditori sociali che sono 
“eroi di tutti i giorni”, sconosciuti, donne e uomini che hanno 
saputo immaginare come possibile l’impossibile e aggregare 
intorno ad un’idea decine, centinaia, migliaia di persone. 

Ho avuto modo di conoscere, ad esempio, Lefteris Arapakis, 
Ashoka fellow greco, nato in una famiglia di pescatori, che 
con la sua impresa sociale Enaleia sta riscrivendo il futuro 
dei nostri mari, implicando le comunità di pescatori nei por-
ti del Mediterraneo per la raccolta di plastica dal mare. Dal 
2020, hanno raccolto 900,000 kg di materiale convertito in 
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plastica riciclabile per l’economia circolare. L’umiltà, la tena-
cia, la visione, la creatività, il coraggio di gettare il cuore oltre 
gli ostacoli, la capacità di persuasione e di coinvolgimento di 
stakeholder diversi, di Lefteris e del suo team sono, semplice-
mente, straordinari nella loro semplicità. Ben diversi dai con-
dottieri epici o dai geni da start up stile Silicon Valley, quelli 
del Terzo Settore sono “eroi di tutti i giorni”, changemakers, 
sicuramente diversi rispetto al modello di successo e massi-
mizzazione dei profitti mainstream. Eppure negli ultimi 30 
anni il “business thinking” come sinonimo di ben gestito ed 
efficace è stato applicato come un mantra al Terzo Settore, 
in generale, e alle imprese sociali, in particolare, portando a 
pesare le mele con le pere. I recentissimi sviluppi verso l’eco-
nomia sociale che stanno allineando la Commissione Euro-
pea (2019), nel 2022 raggiunta dall’ILO e dall’OCSE e ora anche 
dall’ONU (2023)41 fanno ben sperare per il futuro, de jure con-
dendo, in un ambiente più abilitante.

Rimaniamo però sullo stato dell’arte odierno, de jure condito. 
Così come la filantropia ha logiche di investimento diverse da 
quelle del mondo della finanza, le imprese sociali hanno logi-
che di performance e di impatto diverse da quelle delle azien-
de nel settore privato. La ragione d’essere, le motivazioni di 
chi ci lavora, l’approccio mentale, gli standard e le metriche di 
misurazione del successo sono intrinsecamente diversi, pen-
so a accountability verso i beneficiari, collaborazione come 
mindset, orizzonte temporale di lungo periodo, scaling deep e 
scaling out, impatto indiretto e collettivo. Eppure oggi, in base 
ad una sorta di pregiudizio implicito in merito all’efficacia del 
profit, alle imprese sociali si continua a chiedere di adeguarsi 
alle metriche del profit. C’è un enorme responsabilità in que-
sto da parte delle business school, dalle Ivy League americane 
alle nostrane, che negli ultimi trent’anni hanno insegnato a 
pletore di studenti poi divenuti decision maker che le imprese 
sociali dovevano essere snaturate per essere ricondotte alla 
standardizzazione del mondo privato. Ciò è paradossale: non 
solo perché sono realtà diverse ma anche perché le imprese 
sociali mirano esattamente a risolvere i prodotti del fallimen-
to di un sistema capistalista estrattivo che ci consegna un 
mondo iniquo, insalubre, violento.

Ora cerchiamo di esemplificare. L’azienda profit sente accoun-
tability, si ritiene responsabile innanzitutto verso la propria 
governance e i propri azionisti; le imprese sociali che cambia-
no il mondo sentono accountability verso un’altra costituen-
cy: le comunità di persone o gli ecosistemi naturali che subi-
scono le conseguenze del problema che si vuole risolvere. La 
competizione è il criterio guida del profit - dalla analisi di mer-
cato e benchmark di riferimento iniziale fino alla valutazione 
della “performance against competitors” -. Invece, le imprese 
sociali che cambiano il mondo si basano sulla collaborazio-
ne come mindset, non come utilità strumentale o eventuale 
esternalità positiva: approccio collaborativo e costruzione di 
partnership e alleanze inusuali a 360 gradi sono fondative. I 
tempi delle aziende profit sono stretti (la proiezione annuale 
ha spesso tempistiche di misurazione della performance an-
che infratrimestrali); le imprese sociali che cambiano  sistemi 
hanno capacità di immaginazione sociale e di grandi visioni 

insieme alla consapevolezza di un orizzonte temporale di im-
patto di medio-lungo periodo, almeno dieci anni.

Rispetto ad un’altra ossessione ereditata dal profit (da parte 
degli impact capital providers così come della filantropia) che 
è quella della paura di rendere dipendenti le organizzazioni a 
scopo sociale che si supportano dalle proprie fonti di finanzia-
mento, l’analisi del passato ci insegna che, in realtà, si tratta di 
un falso problema. Fino alla “rivoluzione” di MacKenzie Scott 
sono pochissimi gli enti non profit che hanno potuto contare 
su fondi sicuri per lunghi periodi, normalmente si è trattato 
di rapportarsi con “funders come and go”. Per questo motivo 
sono diventati bravi a cambiare e intercettare nuove fonti di 
finanziamento. Tuttavia questa non è una buona notizia: sap-
piamo che il cambiamento sistemico ha tempi di 8-10 anni e 
vediamo quindi nuovamente un mismatch tra capitale neces-
sario e quello effettivamente disponibile. Capita molto spesso 
che nei bandi venga richiesto che il progetto diventi “sosteni-
bile” dopo solo 12 o 24 o 36 mesi, con un presupposto irrealisti-
co di sostenibilità finanziaria, a causa non solo dell’orizzonte 
temporale imposto ma anche dei vincoli sull’allocazione delle 
risorse – per liste di attività e progetti anzichè per organizza-
zioni. Questo in concreto non permette di strutturare processi 
di sostenibilità di lungo termine, costringendo le realtà a cer-
care fondi nel breve per stare a galla e spesso a trasformarsi 
in progettifici. Ancora, per le start up profit, il successo corri-
sponde normalmente a scaling up come crescita di bilancio, di 
clienti, di dipendenti etc. Per le imprese sociali che cambiano 
il mondo spesso scaling up significa cambiare norme giuridi-
che e politiche pubbliche. Mentre il successo può essere an-
che scaling out, attraverso repliche indipendenti promosse da 
altri (che non sono considerati concorrenti ma alleati in una 
logica di cambiamento sociale) per riuscire ad arrivare a una 
popolazione numerosa e/o a una vasta area territoriale. Op-
pure scaling deep, arrivando a cambiare paradigmi culturali 
e mentalità radicate. In questa prospettiva in cui contano le 
repliche indipendenti più che il fatturato e l’impatto indiretto 
più di quello diretto, i KPI del profit non funzionano per le im-
prese sociali che cambiano il mondo perché misurano le cose 
sbagliate, gli output42, e non l’impatto indiretto e collettivo che 
è ciò a cui più ambiscono questo tipo di chengemakers. Nel 
profit tutto è attribuzione e visibilità, ego e logo sono fonda-
mentali. Nel cambiamento sistemico no, anzi, ciò che rende la 
trasformazione possibile e sostenibile è l’impatto indiretto e 
collettivo, la replicabilità open source, senza copyright43.

La valutazione di impatto per le imprese sociali che trasfor-
mano il mondo è importantissima, ma con tempi e criteri 
adeguati all’orizzonte di cambiamento sistemico che mirano 
a produrre. Se questa viene intesa come strumento di com-
pliance e di comunicazione, tipo concorso di bellezza della 
rendicontazione sociale, in cui tutto deve essere un successo, 
purtroppo apporta molto poco, se non forse come strumen-
to di fundraising per altri donatori della stessa tipologia. La 
valutazione di impatto diventa invece un potente strumen-
to di trasformazione quando è processo permanente di ap-
prendimento collaborativo, quando anche tra impact capital 
providers e impresa sociale si creano spazi sicuri basati sulla 

ding practices to empower grantees (Carola Ca-
razzone, 2022).
41  Si veda, sulla recente risoluzione ONU, Gianluca 
Salvatori https://www.vita.it/risoluzione-onu-sulle-
conomia-sociale-e-la-prima-volta-nella-storia/.

42  Si veda Phil Buchanan, Giving done right. Ef-
fective philanthropy and making every dollar count, 
2019 in particolare su cost for life ratio. Sul para-
dosso dei costi di struttura (overhead ratio) invece 
come metrica specifica per il nonprofit si veda The 

nonprodit Starvation Cycle https://ssir.org/articles/
entry/the_nonprofit_starvation_cycle, Standford 
Social Innovation Review, 2009.
43  Penso per esempio alla battaglia per il ricono-
scimento del diritto alla riparazione nella legislazio-
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ne europea e al modello di scaling di restart-project 
https://therestartproject.org/about/who-we-are/
44  Fonte: “Doing Business 2020 – Economy Pro-
file Italy”, Worl Bank Group https://www.doingbusi-
ness.org/content/dam/doingBusiness/country/i/
italy/ITA.pdf. 
45  Si veda Spazi del possibile. I nuovi luoghi della 
cultura e le opportunità della rigenerazione, a cura 
di Roberta Franceschinelli, Franco Angeli, 2021 e 
Spazi di comunità. Ricerca valutativa sulle pratiche 
di riusco di spazi dismessi a fini collettivi, coordi-

nata da Tecla Livi, Nucleo di valutazione e analisi 
per la programmazione, Presidenza del Consiglio 
dei Ministri, Dipartimento per le Politiche di Coe-
sione, 2023. Si vedano inoltre in particolare la rete 
Lo Stato dei Luoghi e Labsus.
46  Due TED Talk illuminanti in merito
https://www.ted.com/talks/dana_kanze_the_
real_reason_female_entrepreneurs_get_less_
funding?language=it
https://www.ted.com/talks/robin_hauser_the_
likability_dilemma_for_women_leaders_jan_2022

47 Non a caso, purtroppo, la letteratura europea 
è scarna sul tema gender gap e imprese sociali. La 
ricerca sull'imprenditoria sociale femminile in Europa 
più interessante è ancora quella di European Women 
Lobby, che nel 2016 ha realizzato un database di oltre 
1000 imprese sociali, auspicando Dati disaggregati di 
genere più numerosi e migliori sull'impresa sociale 
Dimostrare un impegno deciso nei confronti dell'im-
presa sociale attraverso un'azione politica concreta 
a livello europeo, più opportunità di finanziamento e 
accessibilità ai fondi; l'equità di genere e l'empower-

fiducia reciproca per affrontare problematiche e sperimen-
tazioni fallite da cui, insieme, imparare. 

  Un elefante nella stanza e tre blind 
sides ulteriori per il nostro Paese

Rispetto ai tre falsi miti diffusi a livello internazionale di cui 
abbiamo parlato, il nostro Paese sconta alcune limitazioni ul-
teriori che impediscono alle imprese sociali ed enti filantro-
pici di sviluppare al massimo il proprio potenziale congiunto, 
mantenendoli di fatto estranei (come si ricordava in apertura, 
appena l’1% dell’impact capital di cui possono disporre oggi le 
imprese sociali proviene dagli enti filantropici).

Innanzitutto un grande elefante nella stanza è la scarsa cul-
tura imprenditiva del nostro Paese. In Italia, risorta dalle ce-
neri della Seconda Guerra Mondiale grazie allo sviluppo delle 
PMI negli anni Cinquanta e Sessanta, oggi chi vuole costituire 
un’impresa sconta enormi difficoltà, di lunghezza dei tempi, 
procedure burocratiche, tempi di certezza del diritto in caso 
di fallimento, con enormi conseguenze nella capacità di attra-
zione capitali di rischio. In base all’ultimo rapporto della Banca 
Mondiale, che compara 190 Paesi in base ad alcuni indicatori, 
l’Italia è al 98° posto (il più indietro dell’Unione Europea) come 
facilità di costituire una nuova impresa44.

Lo stigma sociale nei confronti del fallimento ereditato dalla 
legislazione dell’epoca fascista ha comportato e continua a com-
portare un’enorme barriera alla cultura imprenditoriale nel no-
stro Paese: il fallito, ad esempio, fino a sette anni fa era radiato 
da moltissimi aspetti delle vita economica e sociale. La riforma 
della vecchia normativa del Codice del 1942 è avvenuta solo nel 
2017 e ci vorranno decenni per un cambio di mentalità. Ci sono 
esperienze straordinarie in atto nel nostro Paese – penso in par-
ticolare ai programmi di JA Junior Achivement e Ashoka Scuo-
le Changemaker – che educano ogni anno decine di migliaia di 
studenti all’imprenditorialità, o meglio ad un approccio impren-
ditivo alla vita, utile anche se quella ragazza o quel ragazzo non 
farà mai l’imprenditrice, ma potrà affrontare in modo diverso, 
per esempio, un grave problema di salute. Essere imprenditivi 
non è una caratteristica innata, ma è possibile insegnarla con 
contenuti e metodi precisi fin dalla prima infanzia per imparare 
a ragionare in un mindset di possibilità e non di scarsità.

Ci sono poi alcune questioni, lati ciechi, che ulteriormente in-
ficiano le possibilità di sviluppo e di attrazione delle imprese 
sociali nel nostro paese e che riguardano una rigida separazio-
ne settoriale come ad esempio sociale vs ambientale vs digita-
le vs partecipazione democratica. I pionieri del cambiamento 
sociale oggi usano una prospettiva intersezionale e complessa 
che unisce opportunità e ibrida i silos settoriali. Il potenziale 

della impresa sociale non riguarda più solo il mondo dei servizi 
sociali ma unisce tanti ambiti complessi a cavallo tra la rigene-
razione urbana, mitigazione e adattamento al cambiamento cli-
matico, trasformazione digitale. Penso alle esperienze trasfor-
mative place-based più interessanti degli ultimi dieci anni nel 
nostro Paese45 in cui in tutta Italia abbiamo assistito alla diffu-
sione di nuovi centri culturali multidisciplinari e ibridi dove si 
sperimentano linguaggi e si indaga il contemporaneo fuori dai 
contesti tradizionali con processi di innovazione sociale e urba-
na che guardano all’impresa sociale per formalizzarsi. 

Penso anche al cambio di paradigma a silos ambito sociale vs 
ambito civile e democratico concepito da MDIF - Media Deve-
lopment Investment Fund - Investing in independent media for 
thriving societies, fondato durante i tempi della guerra nella ex 
Jugoslavia da un giornalista serbo e uno americano per offri-
re prestiti ai giornalisti per inchieste indipendenti e, nel corso 
dell’ultimo decennio, trasformatosi in un player globale che è 
riuscito a coinvolgere come impact capital providers non solo 
gli enti filantropici e le banche etiche, ma anche media com-
pany for profit e oggi fornisce finanziamenti tramite debito e 
equity oltre a consulenza strategica ai media indipendenti nei 
paesi in cui l’accesso a notizie e informazioni affidabili è a ri-
schio. Alcuni di questi media indipendenti stanno pensando di 
costituirsi in imprese sociali.

Vorrei ancora menzionare la questione di genere, sempre rile-
vante quando l’impresa sociale passa dalla gestione di servizi 
diretti alla ricerca di capitali per cambiamento sociale.

A livello internazionale, c’è ormai consapevolezza di un blind side 
che si annida nella diseguaglianza di genere per quanto riguarda 
l’accesso al debito e equity46 per le imprenditrici donne. In Italia 
questo rischia di acuirsi se non affronta lo stereotipo “beneficien-
za e servizi sociali di default considerati come settori molto fem-
minilizzati”47 e viene dato per scontato che nel Terzo Settore non 
esistano bias impliciti che invece vanno affrontati seriamente.

Parlando infine di pregiudizi impliciti che hanno il potere di 
influire sul futuro delle imprese sociali del nostro Paese non 
possiamo non nominare le barriere culturali e di mancanza 
di fiducia sociale verso le imprese sociali del Sud, pregiudizi 
che vanno affrontati perchè non si aggiungano alla scarsità, 
oggettiva, di capitale filantropico nelle regioni meridionali. Per 
superare queste quattro questioni gli enti filantropici possono 
fare un'enorme differenza.

  Investire nell’ecosistema arcipelago

In un’Italia e un’Europa dove l’alleanza e la collaborazione tra 
imprese sociali e enti filantropici è stata finora imbrigliata da 
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ment delle donne come indicatori nella valutazione 
di impatto sociale per qualunque impresa sociale. 
In Italia, interessante l’articolo di Francesca Picciaia 

Impresa sociale e gender gap: un'analisi sulle coo-
perative sociali italiane.
48 Su questo, per approfondire https://www.vita.

it/filantropia-istituzionale-superiamo-lassociazioni-
smo-di-categoria-per-diventare-attivatori-di-cam-
biamento/

pochissima conoscenza reciproca e molti stereotipi impliciti 
da entrambe le parti ed è, come abbiamo visto, una frontiera 
al 99% inesplorata.

L’auspicio è che il SEAP a livello europeo e nazionale inauguri 
una nuova epoca di alleanza strategica. In questa prospettiva, 
le organizzazioni di supporto alla filantropia e quelle di suppor-
to alla impresa sociale (reti regionali, nazionali, internazionali, 
tematiche), ben lungi dal limitarsi ad essere associazioni di cate-
goria48, avranno un ruolo essenziale nell’accelerare i processi di 
apprendimento, nel facilitare le collaborazioni, nel migliorare la 
circolazione di buone pratiche, risorse e idee, nel fornire spazi di 
scambio e sperimentazione e nel dare voce all’intero ecosistema.

Il mondo è cambiato radicalmente e sta continuando a cambia-
re a ritmo sostenuto. C’è una trasformazione in atto - climatica, 
digitale, sociale e democratica con più della metà dell’umanità 
(4 miliardi di persone) che andrà alle urne quest’anno – che gli 
enti filantropici e le imprese sociali solo insieme possono af-

frontare con successo. Le imprese sociali sono la piattaforma 
da potenziare come leva per cambiare il mondo e renderlo più 
giusto, più equo, più salubre.

L’umanità oggi ha di fronte sfide complesse e intersettoriali, 
solo attraverso una trasformazione culturale capace di sfata-
re falsi miti e affrontare pregiudizi inconsci si potranno ela-
borare nuove alleanze e nuovi strumenti, per liberare tutto il 
potenziale innovativo di trasformazione sociale che il presen-
te rende possibile. 

Per tornare alla metafora dell’arcipelago, il SEAP ci offre, a livel-
lo europeo e a livello nazionale, la possibilità di costruire non 
solo ponti stabili, ma nuove rotte con diversi tipi di imbarcazio-
ni per sperimentare e agili passarelle per esplorare nuove for-
me di collaborazione e partecipazione tra capitale filantropico 
e impresa sociale. Everyone is a changemaker.
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Questo mio contributo sull’impresa sociale non è frutto di 
approfondimenti teorici, ma di riflessioni che ho via via ma-
turato nelle mie attività e, segnatamente, da quelle sviluppa-
te dalla fine degli anni Ottanta come Presidente della Società 
per l’imprenditorialità giovanile e poi Amministratore dele-
gato di Sviluppo Italia e, più recentemente ed in modo più 
consistente, nei quattordici anni in cui sono stato alla guida 
della Fondazione Con il Sud. 

Pur senza pretesa di sistematicità e mantenendo un approc-
cio prevalentemente esperienziale, in queste pagine, dopo 
avere ricordato le circostanze del mio incontro con le im-
prese sociali e le esperienze che mi hanno fatto lavorare a 
stretto contatto con questo mondo, provo nella prima parte 
ad argomentare i motivi per cui le imprese sociali hanno e 
debbono avere un ruolo di grande rilievo nelle trasformazio-
ni sociali che ci attendono.

Nella seconda parte si propongono alcuni ragionamenti sul-
le direzioni che l’impresa sociale è chiamata a intraprendere 
per interpretare adeguatamente tale situazione, da due pun-
ti di vista. E questo porta a sviluppare, nella parte conclusi-
va, un ragionamento sulla finanza per il sociale. 

  Come ho incontrato le imprese sociali

In realtà il mio primo “incontro” con la cooperazione sociale 
fu a Brescia, città nella quale sono nate le cooperative sociali, 
quando nei primi anni Settanta ero sindacalista presso la Cisl 
bresciana. Una conoscenza superficiale, ma anche una gran-
de attrazione per un tema e per esperienze fortemente inno-
vative che mi apparivano cariche di valori e di futuro.

La legge 44 del 1986, che si proponeva di favorire la impren-
ditorialità giovanile nel Mezzogiorno attraverso il finan-
ziamento ed il tutoraggio per nuove imprese possedute in 
maggioranza da giovani, prevedeva condizioni di maggior 
favore per le cooperative, di qualunque tipo. In quella fase, a 
metà degli anni Novanta, avvertimmo l’esigenza di favorire 
in modo più incisivo la nascita di cooperative sociali: costitu-
immo un tavolo di riflessione e di proposta, e pubblicammo 
un volume, per le Edizioni del gruppo Abele, intitolato: “Les-
sico dell’impresa sociale”. Un’operazione che tendeva esplici-
tamente a superare una oggettiva e diffusa resistenza, cultu-
rale e politica, all’impresa sociale. Erano quelli i tempi in cui 
dovevi faticare non poco per convincere i tuoi interlocutori 
che impresa e sociale non erano termini antitetici, ma piena-
mente compatibili, ricordando i veri criteri che definiscono 

la nozione d’impresa. Questo lavoro ebbe anche una concre-
ta realizzazione in un programma di sostegno alle Imprese 
sociali ideato da Felice Scalvini ed attuato da Sviluppo Italia, 
il programma Fertilità, che ebbe ottimi risultati. Cionono-
stante, quel tipo di iniziativa non ebbe seguito. Solo recente-
mente, per fortuna, Invitalia ha messo a punto un sistema di 
agevolazioni per le imprese sociali, Italia economia sociale, 
che grazie ad alcune modifiche alla normativa originale, è 
oggi uno strumento di una certa efficacia.

Più consistente la mia esperienza in materia alla Fondazione 
Con il Sud: ho conosciuto centinaia di cooperative sociali, ho 
promosso e valutato progetti, ho misurato le enormi potenzia-
lità di queste iniziative verificandone, ovviamente, anche al-
cuni limiti. Guardando all’esperienza dell’impresa sociale, ho 
vissuto e tentato di superare i limiti propri di un ente erogato-
re costretto a lavorare per bandi: meccanismo per certi versi 
inevitabile, ma che comporta una serie di pesanti limitazioni 
che vanno il più possibile superate: percorso avviato con qual-
che significativo risultato. In realtà bisogna coniugare le ca-
ratteristiche di una Fondazione che, per sua natura, è un sog-
getto di offerta – nel senso che gestisce delle risorse e le rende 
disponibili - con un lavoro di promozione che si fa “stanando” 
ed accompagnando la domanda. Complessivamente, da que-
sta esperienza ho tratto molte convinzioni che sono alla base 
delle considerazioni che svolgo in questo articolo.

Due questioni, però, voglio ricordare in premessa. La prima, 
per me molto importante, è che in molti casi l’impresa sociale 
è il punto di arrivo di un impegno nel sociale nato in modo 
spontaneo e con la forma del volontariato. In molte esperien-
ze ho visto iniziative, nate per dare risposte a fondamentali 
bisogni, per riconoscere diritti clamorosamente negati, pro-
gressivamente assumere la forma dell’impresa sociale. Nei 
soggetti impegnati in un’azione volontaria è spesso scattata 
la percezione che quell’attività poteva diventare un lavoro, 
che la loro organizzazione poteva diventare un’impresa so-
ciale, senza per questo snaturare la spinta iniziale che resta-
va sostanzialmente quella del dono. Questa riflessione non è 
banale, soprattutto tenendo conto di alcune contrapposizioni, 
per me incomprensibili, che di tanto in tanto si sviluppano 
nel Terzo settore: la prassi del dono può essere ugualmente 
declinata, seppur con modalità diverse, nel volontariato, nelle 
associazioni di promozione sociale e nell’impresa sociale. La 
seconda considerazione si riferisce al ruolo di leadership che, 
di fatto, le imprese sociali hanno nei partenariati incaricati di 
attuare progetti sui territori. Probabilmente questa circostan-
za deriva dalla natura stessa dei progetti, di solito abbastanza 
complessi, che presumono una certa consistenza organizzati-
va. Questo però significa che di fatto l’impresa sociale ha un 
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ruolo decisivo nell’organizzare la presenza del Terzo settore 
nei territori, nel promuovere reti, nell’innescare processi di 
costruzione di comunità, come vedremo in seguito. 

  Le sfide, le trasformazioni,  
i cambiamenti

Ciò premesso, si proverà ora a ragionare di sfide, trasforma-
zioni e cambiamenti. Il primo aspetto considerato è la nuova 
sensibilità sui temi ambientali e dello sviluppo sostenibile; al 
di là di una componente discutibile e di maniera – e anzi, pro-
prio per questo – le imprese sociali sono chiamate a portare 
innovazione e competenza. Il secondo aspetto trae aspetto 
dalle politiche per lo sviluppo del Mezzogiorno e dai loro in-
successi per rimarcare la necessità di partire dalla creazione 
di capitale sociale. Il terzo aspetto riguarda la consapevo-
lezza dell’affermarsi di un nuovo modello di welfare in cui 
all’impresa sociale viene riconosciuto un ruolo di interesse 
generale e quindi una vocazione a collaborare con la pubbli-
ca amministrazione in condizioni paritarie; quindi, quarto 
aspetto, si evidenziano le resistenze della pubblica ammini-
strazione e non solo rispetto a tali prospettive.

Attenzione all’ambiente e obiettivi di sviluppo sostenibile

Prima di affrontare le questioni, che dal mio punto di vista 
sono le più rilevanti, è bene ricordare che il dibattito sull’impre-
sa sociale è, negli ultimi tempi, condizionato dalla positiva ed 
inedita attenzione alla sostenibilità ambientale, dall’ossessivo 
richiamo ai criteri ESG, dalla crescente attenzione alla finan-
za sostenibile. Questa ondata è spesso segnata da profonda 
ambiguità, se non da veri e propri fenomeni di greenwashing. 
Tuttavia, con la dovuta cautela, bisogna valutare un dato molto 
positivo: la questione della sostenibilità non è più eludibile; non 
vi sono se non pochi ed irrilevanti negazionisti. Ed il fatto che 
le imprese ed il mondo della finanza siano “costretti” a porsi il 
problema è di per sé positivo. Detto questo bisogna avere alcu-
ni punti fermi: (i) evitare che si affermi una interpretazione di 
impresa sociale generica ed estensiva: in una riunione istitu-
zionale di alto livello, ho sentito proporre ENEL come possibile 
modello d’impresa sociale; (ii) ricordare sempre, continuamen-
te, che ESG significa ambiente, ma anche sociale e governance; 
(iii) avere ben presente che quando si parla di impresa sociale è 
bene partire dalla poderosa esperienza della cooperazione so-
ciale nel nostro Paese: esperienze che devono avere una perma-
nente propensione all’innovazione, ma che non possono essere 
oggetto di “lezioni” da parte di esordienti esperti. Questa “moda” 
sulla sostenibilità costituisce indubbiamente una grande op-
portunità di sviluppo per l’impresa sociale; ma anche un possi-
bile pericolo. Senza iattanza, ma con decisione, bisogna evitare 
contaminazioni ed anzi cercare di contaminare.

L’economico e il sociale

Vengo adesso alle questioni che giudico più rilevanti nel dibat-
tito sull’impresa sociale. La prima è relativa ad una convinzione 
che mi sono fatto in quattordici anni di lavoro alla Fondazio-
ne Con il Sud e in quarant’anni di impegno, su diversi fronti, 
per il Mezzogiorno. Bisogna convincersi – e convincere – che 

il sociale viene prima dell’economico. Chi fa lavoro sociale 
non solo risponde ad esigenze e bisogni, non solo accoglie ed 
include soggetti fragili, non solo riconosce diritti di cittadinan-
za clamorosamente negati: chi lavora nel sociale contribuisce 
in modo significativo all’accumulazione di capitale sociale e, 
quindi, diventa un attore dello sviluppo, anche economico, dei 
territori: questo vale molto al Sud, dove è manifesto l’errore di 
politiche tutte quantitative che hanno sottovalutato gli inter-
venti nel sociale. Per settanta anni si sono trasferite risorse 
al Sud con l’obiettivo di ridurre il divario del PIL con il Centro 
Nord. L’obiettivo è clamorosamente fallito: in 73 anni il divario 
si è ridotto di poco più di tre punti percentuali. Considerata la 
lunghezza del periodo non è possibile cercare cause congiuntu-
rali; individuare errori in questo o quell’intervento. Le politiche 
sono state sbagliate perché fondate su un’errata cultura dello 
sviluppo, tutta giocata sull’offerta ed esclusivamente affidata al 
trasferimento di risorse finanziarie in una interpretazione sba-
gliata, anzi perversa, della logica keynesiana. Scarsa attenzione 
alla domanda, alla realtà dei territori, al capitale sociale. Questa 
constatazione, incontestabile, è più evidente se riferita al Sud, 
ma vale un po’ anche al Nord. Per questo motivo, bisogna en-
fatizzare e potenziare le esperienze di imprese sociali che, nate 
in una logica di piena solidarietà, producono reddito e buona 
e consistente occupazione. Esse sono la prova diretta del nes-
so tra sociale ed economico. E come non ricordare una frase di 
Giorgio Ceriani Sebregondi che nel 1953 diceva: Per lo sviluppo, 
ripartire dal sociale, soprattutto al Sud.

Un nuovo modello di welfare

La seconda questione è la crisi del tradizionale modello di 
welfare, crisi quantitativa e qualitativa, che è da considerarsi 
irreversibile. Attardarsi nell’attesa che quel modello ritorni è 
profondamente sbagliato, ma è un atteggiamento ancora lar-
gamente presente, nella politica e nelle istituzioni fortemente 
restie ad accettare innovazioni, ma anche, inconsapevolmen-
te, in molte fasce del Terzo settore. Questa crisi è il terreno di 
massima possibile espansione dell’impresa sociale, ma anche 
quello in cui l’esperienza delle imprese sociali può contribuire 
in modo determinante alla nascita di un nuovo welfare. Un 
nuovo modello da costruire faticosamente, ma con decisione 
ed anche, se necessario, immaginando originali ma non blan-
de forme di conflitto. La costruzione di questo nuovo modello 
deve tener conto dell’ormai imponente trasferimento delle 
prestazioni sociosanitarie, e non solo, al mercato privato; ma 
anche di posizioni, ormai francamente incomprensibili, ferme 
al principio di un welfare universalistico saldamente in mano 
alla Pubblica Amministrazione e diffidenti sul ruolo del priva-
to sociale. Nel nuovo modello di welfare l’impresa sociale: (i) 
non svolge un ruolo di supplenza, soprattutto nelle emergen-
ze; (ii) non è destinata ad occuparsi soltanto di spazi particola-
ri e specifici che il pubblico non è in grado di coprire; (iii) non 
rappresenta una mera opportunità di riduzione dei costi; (iv) 
non è benevolmente associata nelle fasi di programmazione 
e progettazione; (v) non è relegata in un ruolo di permanente 
sperimentazione i cui risultati non vengono introiettati e ge-
neralizzati dalla Pubblica Amministrazione.

Le risorse pubbliche sono necessarie, anzi vanno incrementate. 
Ma il modello va cambiato: il terzo settore legge i bisogni, pro-
getta, programma e gestisce con la Pubblica Amministrazione 
a tutti i livelli. Non è una prospettiva velleitaria, né rivoluzio-
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naria: è la concretizzazione del principio della sussidiarietà 
sancito dalla Costituzione e, recentemente ribadito da una 
fondamentale sentenza della Corte costituzionale. D’altra par-
te, il Terzo settore genera un capitale fiduciario prezioso per la 
rigenerazione del sistema istituzionale. Nel necessario lavoro 
di advocacy e di proposta, di ideazione e di sperimentazione, va 
peraltro recuperata un’attitudine permanente: quella di ricor-
dare che gli interventi gestiti dal Terzo settore sono, con livelli 
più alti di efficacia, di solito anche più efficienti e che l’autore-
ferenzialità e la bulimia della Pubblica Amministrazione deter-
minano spesso insopportabili sprechi. Ormai i casi in cui le coo-
perative sociali dimostrano di essere più efficaci e più efficienti 
del pubblico sono evidenti: orientamento al lavoro dei detenuti 
con clamorosi effetti sulla recidiva; centri di prevenzione della 
violenza sulle donne; inclusione di disabili psichici; assistenza 
domiciliare agli anziani; lotta alla povertà educativa; housing 
sociale, accoglienza dei migranti… Esperienze recenti mi han-
no insegnato che è molto difficile per le imprese sociali e per 
il Terzo settore in generale , diventare partner della Pubblica 
Amministrazione. Un esempio molto illuminante è la vicenda 
della povertà educativa: come è noto le Fondazioni di origine 
bancaria hanno dato vita nel 2016 al Fondo per il contrasto alla 
povertà educativa minorile, Fondo alimentato dalle Fondazioni 
stesse e incrementato dallo Stato con un meccanismo di cre-
dito d’imposta. La Fondazione Con il Sud, scelta come sogget-
to attuatore degli interventi del Fondo, ha costituito allo sco-
po un’impresa sociale, Con i bambini, la cui governance è per 
metà delle Fondazioni di origine bancaria e per metà dal Terzo 
settore. La grande novità di questa esperienza è che i soggetti 
responsabili dei progetti sostenuti non sono le scuole, ma orga-
nismi di Terzo settore che associano le scuole ed altri soggetti 
del territorio. Alla scuola si sostituisce la comunità educante, 
animata da soggetti del Terzo settore. I risultati sono, per giu-
dizio unanime, molto positivi; e non si tratta di un esperimento 
pilota: circa 350 milioni di euro erogati, più di 500mila minori 
coinvolti, innovazioni molto interessanti.

Le resistenze della pubblica amministrazione 
(e non solo)

Ma quando si è trattato di “contaminare” le attività del Mini-
stero della Pubblica Istruzione, si è fatto un buco nell’acqua: a 
tutt’oggi non è stato possibile che bandi del Ministero seguis-
sero l’impostazione del Fondo. Come pure è stato impossibile 
convincere, negli anni scorsi, la Ministra per il Sud ad utiliz-
zare la collaudata esperienza della Fondazione Con il Sud per 
nell’attuazione degli interventi previsti dal PNRR (300 milio-
ni di euro) per la valorizzazione dei beni confiscati nel Sud. 
Niente da fare. Perché? Le motivazioni sono complesse: vi è 
la resistenza delle burocrazie dei Ministeri che si vedono spo-
gliate di competenze (sono le stesse che sono felici quando le 
amministrazioni assegnano sontuosi appalti per l’assistenza 
tecnica a grandi società di consulenza!); vi è la resistenza dei 
Ministri affezionati ad un’idea che li fa responsabili e “padroni 
“ delle risorse finanziarie; ma, soprattutto vi è un dato cultura-
le duro a morire: il pubblico è una cosa , i privati un’altra: è solo 
la pubblica amministrazione che garantisce la “pubblicità” di 
un intervento. Il privato, per definizione, ha interessi ed obiet-
tivi “privati”. Il privato sociale non esiste, è una pericolosa de-
riva. E ci si arrocca in fortini presidiati da divieti, procedure, 
evidenza pubblica… E a tale proposito, per riprendere il tema 
delle resistenze al nuovo welfare, non potrò mai dimenticare 

un comunicato del sindacato scuola della CGIL che denunzia-
va il pericolo di affidare interventi di contrasto alla povertà 
educativa al Terzo settore, perché questo significava avviare 
la privatizzazione della scuola! Qualcosa si muove, faticosa-
mente, a livello delle amministrazioni locali: bandi congiunti 
tra Fondazioni ed Enti locali; avvio delle pratiche di copro-
grammazione e coprogettazione. Su queste in particolare va 
ribadita l’esigenza di non accontentarsi dell’astratta assunzio-
ne di questo metodo che, se non ben gestito può rappresen-
tare solo una modalità per aggirare i meccanismi di evidenza 
pubblica. E bisogna fortemente diffondere le buone pratiche 
realizzate, soprattutto presso i funzionari degli Enti locali di 
solito timorosi di introdurre innovazioni nella rischiosa mate-
ria degli appalti di servizi. Mostrare che altre amministrazioni 
lo hanno fatto può essere molto utile. 

  Le direzioni per l’impresa sociale

Data questa situazione, si prova ora a ragionare sulle direzioni 
che l’impresa sociale è chiamata ad intraprendere e su come 
può essere sostenuta in questo sforzo. 

Le potenzialità di sviluppo per l’impresa sociale sono quindi 
molto rilevanti anche perché sono certo che la modifica del 
“paradigma” dello sviluppo sarà imposta dalle circostanze, dal-
la insopportabilità delle diseguaglianze, dalla insostenibilità di 
processi produttivi che distruggono il pianeta. Ma per racco-
gliere questa sfida l’impresa sociale deve accelerare i processi 
di crescita e di qualificazione in due direzioni. 

Da una parte si tratta di percepirsi come soggetto trasforma-
tivo, capace di generare cambiamento, come talune esperien-
ze documentano con le loro pratiche; dall’altra si sottolinea la 
necessità di un rafforzamento su più piani: delle competenze, 
dell’organizzazione, dell’assetto economico e patrimoniale.

Percepirsi come soggetto trasformativo, 
di cambiamento)

La prima è quella strettamente politica: deve cioè aumentare 
la percezione del proprio ruolo come soggetto di cambiamen-
to complessivo, a partire dal livello territoriale. Il territorio 
non può essere più la “nicchia”, peraltro spesso sotto assedio, 
che consente all’impresa sociale di presidiare con qualche ga-
ranzia un proprio mercato. Il radicamento sul territorio deve 
essere premessa e condizione per favorire e costruire reti tra 
i soggetti del Terzo settore, per allearsi con altri soggetti, dal-
le piccole imprese agli operatori culturali, per avviare consi-
stenti e non episodici percorsi comunitari. Le imprese sociali 
sono naturali candidate a diventare “istituzioni di comunità” 
soprattutto in quei territori, in quelle periferie disagiate in 
cui si affermano processi di disgregazione sociale e vincono 
le “comunità del rancore”. Questo percorso è lungo e difficile 
ma molti casi che potrei elencare dimostrano che è possibile. 
E dimostrano anche che quando il percorso si avvia in modo 
corretto e consapevole, ha poi delle impressionanti accelera-
zioni. Cito esperienze meridionali che conosco: la Paranza, 
che gestisce le Catacombe di San Gennaro al quartiere Sani-
tà di Napoli, ha dato vita ad una Fondazione di Comunità, ha 
promosso ed accompagnato altre iniziative di cooperazione 
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sociale, ha cambiato faccia al quartiere: è una istituzione di 
Comunità. La Fondazione di Comunità di Messina con le de-
cine di imprese sociali cui ha dato vita e le innumerevoli ini-
ziative in campo educativo, culturale, produttivo, energetico, 
urbanistico, di housing sociale è una istituzione di comunità. 
E così la Fondazione Domus de Luna a Cagliari o il Consorzio 
Sale della terra a Benevento e tante altre. Una dimensione in 
cui si punta a realizzare complessivi cambiamenti, in cui ci si 
muove in una logica di autonomia e non di dipendenza con 
gli Enti locali puntando a rapporti di partenariato paritario.

Rafforzare le competenze, l’organizzazione, l’assetto 
patrimoniale

L’altra direzione è quella del rafforzamento dell’impresa sociale 
dal punto di vista delle competenze, della managerialità, della 
finanza. Bisogna fare uscire le imprese sociali dal “recinto” che 
le vuole inevitabilmente condannate ad essere diverse dalle 
altre imprese. La sola differenza con le altre imprese, oltre ai 
meccanismi di governance e di gestione delle risorse umane, 
deve essere la destinazione degli utili: tutto il resto non può 
essere differente. Quindi permanente ricerca della efficacia e 
dell’efficienza; continua attività di business planning, severe 
metodologie di audit; intelligente utilizzazione degli strumenti 
finanziari. Intensa attività di formazione, continui ed innovati-
vi percorsi di aggiornamento manageriale, attenzione a incisive 
politiche di comunicazione. L’aspetto sul quale vorrei insistere 
è la dimensione finanziaria. Intanto non considerare la finanza 
come una questione da “ricconi” e non confonderla con i suoi 
aspetti degenerativi. In particolare, bisogna lavorare perché le 
imprese sociali aprano ad investitori istituzionali non più limi-
tandosi alla figura del socio sovventore. Occorre attirare, con il 
meccanismo dell’equity, nuovi soci: questo consente di affron-
tare in modo serio il problema della sottopatrimonializzazione 
e di rafforzarsi condividendo esperienze di gestione. 

  Le direzioni per l’impresa sociale

Ovviamente questa prospettiva deve misurarsi con una og-
gettiva difficoltà ad intercettare investitori istituzionali, gui-
dati, nella scelta degli investimenti, dal criterio dell’affidabilità 
e dei rendimenti attesi. Ma proprio sui rendimenti vale la pena 
di riflettere attentamente. Io penso, cioè, che vi è spazio per in-
vestitori disposti ad “accontentarsi” di rendimenti sul capitale 
investito un po’ più bassi, a fronte di investimenti dichiarata-
mente orientati a sostenere imprese non “attente” ai temi del-
la sostenibilità, ma esplicitamente impegnate in attività che 
declinano concretamente i principi della sostenibilità sociale 
ed ambientale. Prima abbiamo richiamato la grande attenzio-
ne che si va sviluppando su questi temi da parte di grandi im-
prese ed operatori finanziari. In questo quadro di riferimento, 
in forte evoluzione, va individuato un filone di estremo inte-
resse per le imprese sociali: quello della finanza ad impatto. 
Non la finanza che è “attenta” ai temi della sostenibilità e, nel 
valutare gli investimenti, “tiene conto “il più possibile dei cri-
teri ESG”; ma una finanza che guarda direttamente all’impatto 
sociale ed ambientale. Non il sostegno ad una infrastruttura 
o un’impresa che condizionano il piano degli investimenti ai 
criteri ESG; ma a un’impresa che eroga servizi sociosanitari; 
o che gestisce percorsi di inserimento lavorativo per soggetti 

svantaggiati; o che si occupa del ciclo dei rifiuti; o che realizza 
impianti di energia rinnovabile; o che razionalizza i consumi 
idrici in agricoltura; o che concretizza ipotesi di economia cir-
colare. Imprese che nascono per obiettivi la sostenibilità am-
bientale e sociale e puntano alla sostenibilità economica. Fare 
equity in queste imprese ha due tipi di difficoltà: i minori ren-
dimenti attesi, ma anche la dimensione delle operazioni che 
sono molto più piccole rispetto ai “tagli” tradizionali degli in-
vestimenti dei Fondi. Difficoltà da tener presenti, non da assu-
mere come insuperabili. Ed a questo riguardo, per confermare 
che la strada è percorribile, voglio citare l’esempio del Fondo 
Social Impact, gestito dalla SGR Sefea Impact, regolarmente 
riconosciuta dalla Banca d’Italia. Il Fondo è stato rilanciato 
dalla Fondazione Con il Sud che ha sottoscritto 10 milioni di 
capitale. Ad essa si sono aggiunte banche (Intesa e Biper), 8 
fondazioni di origine bancaria, altre Fondazioni, una cassa di 
previdenza, alcuni fondi mutualistici (stranamente non Fon-
dosviluppo di Confcooperative), fino ad arrivare a 40 milioni. 
La SGR è posseduta al 98% da soggetti non profit (altra stra-
ordinaria innovazione). Sefea Impact ha deliberato l’ingresso 
nel capitale sociale di una quindicina di imprese (cooperative 
ed imprese sociali e piccole imprese operanti nel settore della 
sostenibilità ambientale). Visti i risultati ottenuti con il primo 
Fondo, la SGR gestirà un altro Fondo, sottoscritto anche da 
Cassa Depositi e Prestiti: quest’ ultimo, che ha una dotazione 
di 20 milioni, farà investimenti solo in imprese sociali.

  Conclusione

La diffusa, crescente percezione che l’attuale modello di svilup-
po non è più sostenibile sia dal punto di vista sociale che am-
bientale, l’esigenza di introdurre forti cambiamenti nel modo di 
produrre e di consumare, delineano, di fatto, uno scenario par-
ticolarmente favorevole all’impresa sociale. Esse, da sempre, 
hanno scelto e praticato criteri diversi nel fare impresa rispetto 
alle imprese profit. Per quest’ultime il sociale e l’ambiente sono 
condizioni da mediare rispetto all’obiettivo della convenienza 
economica. Per le imprese sociali è il contrario: la dimensione 
economica è una condizione da verificare rispetto agli obiettivi 
sociali ed ambientali. D’altra parte, la grave ed irreversibile cri-
si del welfare apre spazi, ovviamente da conquistare rispetto 
ad una pericolosa deriva mercantilistica, per le imprese sociali 
nel campo sociosanitario, ma non solo. Questi spazi, oggettivi, 
non devono essere vissuti esclusivamente come nuove e consi-
stenti opportunità di mercato, ma come un nuovo scenario che 
fa dell’impresa sociale un potenziale, straordinario soggetto 
di cambiamento. Un soggetto che interpreta il disagio di tanti 
operatori sociali che nel loro lavoro di accoglienza e di inclu-
sione di soggetti fragili, sentono il limite di un lavoro di mero 
contenimento delle situazioni più gravi ed ingiuste e sentono 
l’esigenza di rimuoverne le cause.

Per raccogliere questa sfida, le imprese sociali devono contem-
poraneamente percepirsi come decisivi soggetti di promozione 
di una dimensione comunitaria sui territori e sforzarsi di accu-
mulare competenze gestionali, tecniche, finanziarie.  

L’esperienza ce lo insegna: i cambiamenti si possono temere, 
frenare, governare o provocare. La tradizione della cooperazio-
ne sociale e le energie che essa può ancora dispiegare, ne fanno 
un protagonista di un nuovo modello di sviluppo. 
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saggio

PNRR e fondazioni: il Bando Next Generation We come 
leva di capacity building per le amministrazioni locali

  Introduzione. Innovazione sociale 
e fondazioni: quale nesso?

L’innovazione sociale è spesso definita come un concetto 
ombrello, o quasi-concetto, usato per descrivere un’ampia 
gamma di attività e modulabile in relazione allo specifico 
campo di indagine (Tepsie 2014). I quasi-concetti hanno come 
referente empirico oggetti di confine, capaci di far dialogare 
e di catalizzare interessi differenti (Star e Griesemer 1989). 
Essi comprendono una molteplicità di accezioni analitiche 
riferite ad un “contenitore” di esperienze, azioni, progetti in 
ambiti differenti (Barbera 2020).

Il concetto di innovazione sociale acquista centralità negli 
anni Novanta, grazie al ruolo delle think tank e delle istitu-
zioni nazionali e sovranazionali in supporto all’imprendi-
torialità sociale, alle organizzazioni ibride e al ruolo civico 
delle nuove tecnologie (Mulgan 2007). Nello stesso decennio 
il termine vede l’incontro di due filoni: quello critico-movi-
mentista e quello riconducibile alle istituzioni pubbliche e 
alle fondazioni filantropiche. Dal primo filone derivano al-
cuni concetti quali l’empowerment, la solidarietà, la gover-
nance multilivello e il community building. Il secondo filone, 
invece, afferma, più in generale, il processo di innovazione 
sociale come funzionale (o strumentale) alla “[...] soddisfa-

zione di un bisogno sociale” (Mulgan 2007, p. 9). Quest’ultimo 
passaggio porta alla definizione più conosciuta, quella della 
Commissione Europea, che fa riferimento a “nuove idee (pro-
dotti, servizi, modelli) che rispondono contemporaneamente 
a dei bisogni sociali (in modo più efficiente rispetto alle al-
ternative) e creano relazioni sociali nuove o collaborazioni 
inedite” (Commissione Europea 2013).

In questa visione, una pluralità di attori può concorrere 
contemporaneamente al raggiungimento del benessere so-
ciale, nell’interesse dell’intera comunità e per mezzo di nuo-
ve idee, prodotti, servizi e modelli. Tali dinamiche trovano 
spazio nei contesti locali in cui attori pubblici e privati pos-
sono collaborare, a vari livelli di governo, per raggiungere 
un obiettivo condiviso. Il welfare locale è il luogo privilegia-
to per studiare i fattori facilitanti e ostacolanti dell’inno-
vazione sociale (Maino 2013) e, secondo studi recenti (Oo-
sterlynck et al. 2020; Longo e Maino 2021), per comprendere 
le modalità secondo cui l’innovazione sociale si diffonde e 
si consolida. I cambiamenti di policy nazionali (ad esempio, 
la fine del ciclo espansivo avviato con la Legge n. 328/2000 
di riforma dei servizi e degli interventi sociali), unitamen-
te alla crisi del 2008, all’austerità e, più recentemente, alla 
pandemia da Covid-19 e alla guerra in Ucraina, hanno inve-
stito i sistemi locali di protezione sociale, esacerbando una 
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condizione di stress. In questo contesto, tuttavia, il welfare 
locale ha mostrato una forte capacità di resilienza: nono-
stante i problemi crescenti, ha sviluppato modi innovativi 
di affrontare le domande e i bisogni emergenti, sperimen-
tando nuove forme di organizzazione sociale (Bifulco et 
al. 2022, Maino 2023). Qui entrano in gioco le fondazioni fi-
lantropiche, riconosciute ormai da due decenni come attori 
strategici nel raggiungimento di obiettivi di natura sociale 
(Cibinel 2019; Maino e De Tommaso 2021).

Il nesso tra innovazione sociale e fondazioni filantropiche 
è ormai consolidato e si muoverebbe secondo tre linee di 
intervento: azioni strategiche, volte a promuovere spazi 
terzi, per il confronto e la coprogettazione con gli altri sta-
keholder locali; azioni fondate, con il coinvolgimento di 
professionisti esperti, mirate a promuovere azioni meto-
dologicamente solide ed efficaci, evitando dunque il rischio 
di sovrapposizione e incoerenza rispetto ai bisogni territo-
riali conclamati; azioni condivise, con l’allargamento della 
partecipazione a tutti i possibili interlocutori e l'impiego di 
approcci bottom-up che sappiano coinvolgere gli stakehol-
der nei processi decisionali e di implementazione delle ini-
ziative (Cibinel 2019). 

Le fondazioni sono spesso collocate al centro dell’offerta di 
progettualità sociali, anche complesse, classificandosi da 
tempo come un attore dinamico e mutevole delle società 
occidentali (Barbetta 2012; Bandera 2013a e 2013b; Boesso 
e Cerbioni 2017). È infatti condivisa la tesi secondo cui le 
fondazioni, oltre ad essere erogatrici di risorse economiche 
e materiali, siano un fondamentale “innesco”, “motore” o 
“leva” di iniziative sociali articolate e di qualità (Boesso e 
Cerbioni 2017). Secondo Arrigoni et al. (2020) le fondazioni 
non punterebbero più solo a promuovere pratiche sociali 
innovative, ma mirerebbero a diventare “muse ispiratrici” 
delle amministrazioni locali nella loro opera di program-
mazione e progettazione, diventandone partner e finanzia-
tori, e promuovendo così specifici modelli di intervento nel 
dibattito pubblico del settore. L’obiettivo di tali attori è che 
i progetti da loro promossi generino da un lato esternalità 
positive - estendendo gli effetti dei propri interventi verso 
altri beneficiari, oltre ai diretti destinatari - dall’altro un 
“effetto leva”, attivando dinamiche catalizzatrici che indu-
cono uno spillover (con interventi simili e complementari) 
da parte di attori territoriali e, in primo luogo, delle ammi-
nistrazioni locali2.
 
Secondo il principio del filling the gap (colmare i vuoti), gli 
interventi territoriali delle fondazioni filantropiche an-
drebbero a rinsaldare i rapporti di vicinanza, o di prossi-
mità, tra attori locali (pubblici e privati) e società civile. Ri-
spetto a quest’ultimo punto, un accostamento interessante 
è quello tra fondazione filantropica, innovazione sociale 

e welfare di prossimità3. La prossimità, nella definizione 
fornita da Messia e Venturelli (2015), indica - al contempo 
- l’azione di andare oltre con lo sguardo e condividere, se-
condo una prospettiva inclusiva e di empowerment. Questa 
definizione è particolarmente calzante ai fini della ricerca 
qui proposta. Il “guardare oltre” può assumere, nell’ambito 
delle policy, un duplice significato: anticipare i problemi (ad 
esempio, agendo prima ancora che il problema sociale ven-
ga riconosciuto come tale dal decisore pubblico) o spingere 
affinché la questione entri effettivamente nell'agenda di 
policy (in taluni casi anche attraverso attività di advocacy). 
In questo senso, le fondazioni, in virtù del loro radicamento 
nel territorio, avrebbero il difficile compito, da un lato, di 
accorciare le distanze tra il “percepito” e “il reale/l’attuato” 
nell’arena delle politiche pubbliche (con riferimento, ad 
esempio, ai nuovi rischi sociali) e, dall’altro, di fare da col-
lante tra i numerosi attori che compongono la governance 
territoriale. Il riferimento è al codesign di politiche coeren-
ti, corrispondenti al bisogno effettivo della popolazione e 
finalizzate a rafforzare l'investimento di lungo periodo nel 
territorio, alla base di un rinnovato concetto di cittadinan-
za sociale “a geometria variabile” che, a fronte di esigenze 
diverse e in continua evoluzione, richiede risposte e inter-
venti differenziati. 

Quelli appena descritti sono gli elementi concettuali e ana-
litici alla base del presente lavoro di ricerca. Dentro questa 
cornice, assume una crescente rilevanza indagare il rappor-
to tra Fondazioni di Origine Bancaria (FOB), welfare locale e 
prossimità, guardando all’intreccio tra le prime e tutti gli at-
tori della governance locale. Dati ed evidenze empiriche sono 
infatti utili per esaminare l’effetto leva delle fondazioni e dei 
programmi (o interventi, strategie) messi in atto. Si tratta, in-
fatti, di un effetto ancora poco esplorato in letteratura e che 
necessita dunque un approfondimento (Polizzi 2021).
 
Il contesto storico in cui è stata realizzata la ricerca è rile-
vante per le finalità di analisi. La pandemia da Covid-19 ha 
messo a dura prova il sistema di protezione sociale italiano, 
ma ha anche rappresentato un punto di rottura per aprire 
a profondi cambiamenti del welfare. L’Unione Europea e il 
governo italiano hanno stanziato un’ingente mole di risor-
se per affrontare l’emergenza sanitaria e le sue conseguen-
ze sociali, in particolare attraverso il NextGenerationEU e, 
a cascata, il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) 
(Maino 2021). L’arrivo di tali risorse ha richiesto un rapido 
e incisivo adeguamento delle competenze tecniche e pro-
fessionali per attenersi alle linee guida stabilite dell’Unio-
ne Europea, secondo logiche di risultato evidence-based. Si 
tratta di un campo d’azione privilegiato per le Fondazioni di 
Origine Bancaria che, come detto, riescono ad agire antici-
pando le ricadute dei problemi sociali e fornendo preventi-
vamente risposte e soluzioni. 

focussaggio | NGWE: fondazioni e capacity building per gli enti locali

2 L’approccio di supporto alle amministrazioni 
locali può essere differente. Ad esempio, come mo-
strato da Ravazzi (2016), Fondazione Compagnia di 
San Paolo e Fondazione Cariplo, rispettivamente 
su Torino e Milano, assumono modalità relazionali 
assai diverse con le amministrazioni pubbliche lo-
cali. Fondazione Compagnia di San Paolo, il caso 
di studio di questo articolo, adotterebbe un mo-
dello più integrato, di maggiore contaminazione 
tra l’innovazione svolta dalle pratiche promosse 
dalla Fondazione e l’azione pubblica delle ammi-

nistrazioni (Polizzi 2021).
3 Secondo Maino (2021, p- 51-52), per welfare di 
prossimità, una delle tre forme principali di secon-
do welfare, si intende “quell’insieme di interventi e 
misure co-definite che mirano al benessere collet-
tivo partendo da una lettura condivisa di bisogni e 
aspirazioni, prevedendo il protagonismo degli attori 
coinvolti. Il welfare di prossimità comporta la valo-
rizzazione e la promozione di reti territoriali forma-
li e informali (composte da attori pubblici, privati, 
associazioni e cittadini) che provano a rispondere 

a tali bisogni e aspirazioni. [...]. La co-programma-
zione, la co-progettazione e, quando si realizza, la 
co-produzione favoriscono il superamento del rap-
porto Pubblico-Terzo Settore e possono spingersi a 
coinvolgere anche attori privati come le imprese. La 
comunità è destinataria insieme degli interventi e 
co-produttrice delle risposte. La prossimità è dun-
que riferibile alla contaminazione tra attori che si 
traduce in pratiche di collaborazione e cooperazio-
ne ma anche alla ricomposizione dei legami sociali 
e all’intrecciarsi di reti formali e informali”.
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Il nostro caso di studio è il Bando Next Generation We 
(NGWE) promosso dalla Fondazione Compagnia di San Pao-
lo (CdSP). Il bando ha stanziato 6 milioni di euro con l'inten-
to di supportare la creazione delle condizioni necessarie af-
finché gli enti pubblici territoriali del Nord-Ovest (Piemonte, 
Liguria e Valle d’Aosta) potessero gestire in maniera efficace 
ed efficiente le opportunità di finanziamento rese disponi-
bili dal PNRR. Lo studio prende in considerazione i progetti 
locali finanziabili nell’ambito della Missione 5 del PNRR (“In-
clusione e coesione sociale”) che hanno ricevuto un finanzia-
mento dalla Fondazione proprio grazie al Bando. 

Attraverso uno studio basato su metodologie qualitative, 
l’articolo, di natura esplorativa, indaga se il Bando Next Ge-
neration We e i relativi strumenti messi a disposizione dalla 
Fondazione Compagnia di San Paolo possano essere consi-
derati una leva capace di trasformare la sfida del PNRR in 
un'opportunità per le amministrazioni locali e il welfare di 
prossimità. La sezione 2 è dedicata ad esplorare le caratte-
ristiche della Missione 5 del PNRR. A seguire, la sezione 3 
presenta le domande, le ipotesi e la metodologia. I risultati 
dell’analisi sono illustrati nelle sezioni 4 e 5 che, rispettiva-
mente, descrivono le caratteristiche del campione, le dimen-
sioni di analisi utilizzate e propongono un’interpretazione 
analitica dei risultati. La sezione 6 conclude la ricerca ripor-
tandola nel dibattito sulla filantropia. 

  La Missione 5 del Piano Nazionale 
di Ripresa e Resilienza

Il PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza) è il docu-
mento concepito dal Governo italiano per recepire i fondi 
provenienti dal NextGenerationEU, il piano realizzato dall’U-
nione Europea in risposta alla crisi pandemica. Il PNRR è 
stato accolto come una grande opportunità di investimenti 
e riforme per riprendere un percorso di sviluppo economico 
sostenibile e duraturo, eliminando quegli ostacoli che hanno 
bloccato la crescita italiana nell’ultimo periodo.
 
Nella versione approvata nel 20214, nella quale si collocano i 
progetti qui analizzati, il Piano ha messo a disposizione 191,5 
miliardi di euro5 per perseguire molteplici obiettivi, condi-
visi a livello europeo: digitalizzazione e innovazione, transi-
zione ecologica e inclusione sociale. Questi tre assi strategici 
sono affiancati da tre priorità trasversali, che devono essere 
tenute in considerazione e rispettate nell’implementazione 
del Piano: la parità di genere, la protezione e valorizzazione 
dei giovani e il superamento dei divari territoriali. In parti-
colare, nelle intenzioni del Piano, l’inclusione sociale risulta 
fondamentale per migliorare la coesione territoriale, aiutare 
la crescita dell’economia e superare le diseguaglianze accen-

tuatesi nel corso della pandemia. La formulazione degli in-
terventi inerenti ai tre assi strategici è stata modulata, all’in-
terno del Piano, in una classificazione differente, composta 
da sei Missioni: Digitalizzazione, innovazione, competitività, 
cultura e turismo; Rivoluzione verde e transizione ecologica; 
Infrastrutture per una mobilità sostenibile; Istruzione e ri-
cerca; Inclusione e coesione; Salute.

Le Missioni rappresentano quindi i settori d'intervento 
prioritari del Piano6. Ogni Missione è divisa in componen-
ti, formate da un numero variabile di misure (o ambiti di 
intervento), a cui afferiscono investimenti e riforme setto-
riali. La Missione 5, al centro di questo articolo, riceve 19,85 
miliardi di euro ed è divisa in tre componenti. La prima 
(M5C1 - Politiche per il lavoro), con una dotazione pari a 
6,66 miliardi, mira ad accompagnare la trasformazione del 
mercato del lavoro attraverso alcuni strumenti che possa-
no favorire la transizione occupazionale, l’occupabilità dei 
lavoratori e la formazione. Per farlo, la misura M5C1.1 in-
troduce due riforme - una sulle politiche attive del lavoro e 
della formazione e un Piano nazionale per la lotta al lavoro 
sommerso - più alcuni investimenti sul potenziamento dei 
Centri per l’Impiego, la creazione di imprese femminili, il 
sistema di certificazione della parità di genere e il sistema 
duale. La misura M5C1.2 intende, invece, potenziare il Ser-
vizio civile universale.

La seconda (M5C2 - Infrastrutture sociali, famiglie, comu-
nità e terzo settore), alla quale sono assegnati 11,22 miliar-
di, interviene sulle persone più fragili, al fine di prevenirne 
l’esclusione sociale, agendo sui principali fattori di rischio 
individuali e collettivi. I soggetti a cui si rivolge questa com-
ponente sono le famiglie, i più giovani, gli anziani e le perso-
ne con disabilità, attraverso l’implementazione di politiche 
sanitarie, urbanistiche, abitative e dei servizi per l’infanzia 
e per le famiglie. La misura M5C2.1 riguarda i servizi socia-
li, disabilità e marginalità sociale. Prevede investimenti per 
il rafforzamento e la costruzione di infrastrutture e servizi 
di vario genere a sostegno delle persone vulnerabili, anziani 
non autosufficienti, persone con disabilità o senza dimora, 
più due riforme (una sulla legge quadro per le disabilità, l’al-
tra sugli interventi in favore degli anziani non autosufficien-
ti). La misura M5C2.2 finanzia investimenti di rigenerazione 
urbana e housing sociale, attraverso interventi di manuten-
zione, demolizione e miglioramento della qualità del decoro 
urbano. C’è poi un investimento dedicato specificamente ai 
Piani Urbani Integrati per le periferie delle Città Metropoli-
tane. La misura M5C2.3, infine, prevede un investimento per 
il recupero di aree urbane destinate alla realizzazione di im-
pianti sportivi e parchi urbani attrezzati.

La terza e ultima componente (M5C3 - Interventi speciali per 
la coesione territoriale), con 1,98 miliardi di dotazione, ha l’o-

focussaggio | NGWE: fondazioni e capacity building per gli enti locali

4 Il 24 novembre 2023 il Ministro agli Affari Euro-
pei, il Sud, le Politiche di Coesione e il PNRR, Raffa-
ele Fitto, ha presentato il nuovo Piano di Ripresa e 
Resilienza italiano. La proposta di modifica è stata 
approvata dal Parlamento italiano mediante due 
distinte risoluzioni lo scorso 1° agosto. La propo-
sta di revisione è stata approvata dalla Commis-
sione Europea lo scorso 19 settembre, ed entrerà 
in vigore successivamente all'adozione da parte 
del Consiglio europeo. Nel nuovo Piano le Missioni 
passano da 6 a 7, con l’introduzione del nuovo ca-

pitolo REPowerEU. Le riforme passano da 59 a 66. 
In relazione agli investimenti, nel nuovo piano le 
risorse complessive aumentano da 191,5 miliardi 
a 194,3 miliardi di euro (€ 2,7 miliardi quota ETS e 
ulteriori 145 milioni in più a fondo perduto). Tale 
rimodulazione delle risorse esula dal nostro lavoro 
di ricerca.
5 Ai 191,5 miliardi di euro del PNRR, si aggiungo-
no 14,387 miliardi del Fondo React EU, proveniente 
sempre dall’UE, e 30,6 miliardi del Fondo Nazionale 
Complementare costituito dal Governo, per un to-

tale di 235,1 miliardi di euro.
6 Alle Missioni si associa un ampio sistema di 
riforme strutturali, necessarie per la piena imple-
mentazione del Piano, che si possono dividere in: 
riforme orizzontali, trasversali a tutte le Missioni; 
riforme abilitanti, che eliminano gli ostacoli ammi-
nistrativi, regolatori e procedurali; riforme settoriali, 
specifiche per ogni Missione; riforme di accom-
pagnamento, riguardanti la razionalizzazione e l’e-
quità del sistema fiscale e il potenziamento degli 
ammortizzatori sociali.
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biettivo di sostenere le aree più interne e isolate del Paese 
attraverso riforme e investimenti per le Zone Economiche 
Speciali (ZES), il rafforzamento della Strategia nazionale per 
le aree interne, la valorizzazione dei beni confiscati alle ma-
fie e interventi per combattere la povertà educativa nel Mez-
zogiorno a sostegno del Terzo Settore.

Al momento dello svolgimento dell’analisi (luglio 2022) i ban-
di pubblicati dalle Amministrazioni Titolari per la Missione 
5 erano 10, di cui 9 ormai chiusi7. La maggior parte dei bandi 
faceva riferimento alla componente M5C3 (5), quattro bandi 
alla componente M5C2, mentre un solo bando riguardava la 
componente M5C1. Si trattava di bandi rivolti alle pubbliche 
amministrazioni locali e agli enti territoriali, rappresentando 
così non solo un’opportunità per il rinnovamento dei contesti 
e delle comunità, ma anche una sfida, per almeno due ragioni. 

La prima è che il PNRR ha previsto tempistiche serrate: 
l’accesso alle risorse stanziate deve avvenire entro il 31 di-
cembre 2026, a fronte del “conseguimento soddisfacente” di 
target - cioè i risultati attesi dagli interventi, quantificati in 
base a indicatori misurabili - e milestone - gli obiettivi am-
ministrativi e procedurali. Solo il loro raggiungimento e la 
conseguente rendicontazione garantisce l’erogazione della 
tranche di fondi corrispondenti. La seconda è legata al fat-
to che Regioni ed enti locali diventano attori essenziali per 
implementare la strategia del Piano: ad essi competono in-
vestimenti pari a oltre 87 miliardi di euro e, secondo le dispo-
sizioni del PNRR, devono agire non solo come gestori delle 
risorse loro assegnate, ma anche come pianificatori territo-
riali e settoriali, attraverso un coordinamento continuo tra 
il livello nazionale e quello territoriale. Questo, però, implica 
la necessità di affrontare e superare le molteplici difficoltà 
che la pubblica amministrazione vive ogni giorno, date dalla 
farraginosità dei processi, dalla resistenza al cambiamento e 
dalla mancanza di competenze digitali e manageriali. 

  Caso di studio, domande e metodologia 
di ricerca

Dopo essere prontamente intervenute nella fase più acuta 
dell’emergenza pandemica e aver continuato a sostenere i 
territori di riferimento nei mesi successivi, le FOB, dall’au-
tunno 2021, hanno lanciato una serie di programmi rispetto 
alla progettazione degli interventi finanziabili dal PNRR, per 

fornire agli enti locali, pubblici e del Terzo Settore le compe-
tenze necessarie per formulare le nuove politiche connesse 
al Piano (Bandera 2022). In questo quadro si inserisce il Ban-
do Next Generation We, promosso dalla Fondazione Compa-
gnia di San Paolo, oggetto di questo lavoro8. La Fondazione di 
Origine Bancaria con sede a Torino ha finanziato, nel novem-
bre 2021, un importante intervento in supporto dei Comuni e 
delle Unioni di Comuni delle Regioni di Piemonte, Liguria e 
Valle d’Aosta, con un budget pari a 6 milioni di euro9. La fina-
lità del bando è quella di creare le condizioni per cui queste 
amministrazioni possano gestire efficacemente le opportu-
nità di finanziamento rese disponibili dal PNRR (Tab. 1). Tali 
condizioni, secondo la Fondazione, si possono concretizzare 
tramite la realizzazione di alcuni obiettivi: 
1)  aiutare i territori a definire alcuni progetti rilevanti che 

possiedono i requisiti di finanziabilità per il PNRR, ma 
anche per altri programmi di finanziamento europei nel 
periodo 2021-2027, al fine di massimizzare le opportunità di 
finanziamento oltre il perimetro del Piano;

2)  promuovere l’“effetto leva”, cioè sostenere azioni che con-
sentano un ritorno sociale ed economico per le comunità e 
le amministrazioni partecipanti di gran lunga superiore al 
valore del contributo erogato dalla Compagnia;

3)  stimolare la costruzione di partnership tra enti pubblici 
territoriali per poter ampliare la loro capacità di progetta-
zione e implementazione di interventi;

4)  rafforzare le competenze e l’esperienza del personale delle 
amministrazioni;

5)  favorire la centralità della progettazione.

Durante il processo di selezione10 dei progetti, Fondazione 
Compagnia di San Paolo si è avvalsa della consulenza di al-
cuni esperti (un team per ciascuna Missione del PNRR), che 
insieme alla Fondazione hanno valutato le proposte proget-
tuali. Ultimata la selezione, le amministrazioni vincitrici si 
sono impegnate a seguire un percorso di accompagnamento 
che mira, da una parte, a supportare gli enti locali nella pie-
na comprensione delle priorità previste dalle sei Missioni del 
Piano, dall’altra ad approfondire alcune dimensioni trasver-
sali utili alla redazione delle proposte. Finanziando questo 
accompagnamento, l’obiettivo della Fondazione Compagnia 
di San Paolo è sia quello di stimolare la domanda di innova-
zione, le connessioni con altre esperienze, il coinvolgimento 
della popolazione nel processo di progettazione, sia quello di 
individuare strumenti finanziari innovativi e possibili com-
petenze che rispondano al soddisfacimento delle esigenze 
emerse nei territori.
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7 Non sono qui ricompresi i bandi delle Regioni 
per la gestione del Programma GOL, Garanzia 
Occupabilità Lavoratori, nonostante siano parte 
della Missione 5 componente 1.
8 Emblematiche le parole del Presidente ACRI 
(ma anche della Fondazione Compagnia di San 
Paolo) Francesco Profumo nel suo discorso di 
apertura del XXV Congresso Nazionale dell’As-
sociazione che riunisce le 86 FOB: “Ogni giorno i 
nostri Enti si confrontano con Sindaci e Assessori 
per rispondere alle tante esigenze dei nostri terri-
tori e per contribuire a immaginare le città del fu-
turo: creando spazi in cui innovazione e inclusione 
trovino “casa” […] Una nuova sfida ci sta vedendo 
ancora insieme ed è quella dei bandi del PNRR. 
Come noto, il 70% dei Comuni italiani ha meno di 
5 mila abitanti. Sono soprattutto loro ad essere 
in difficoltà per carenza di capacità progettuali. 

Le Fondazioni stanno mettendo in campo diverse 
iniziative per “accompagnare” i piccoli Comuni 
nella fase progettuale prevista dai bandi, fornendo 
assistenza e formazione” (Profumo 2022).
9 Dato il successo riscontrato con la prima edi-
zione, che ha chiuso il bando il 31 gennaio 2022, 
nel maggio 2022 la Fondazione Compagnia di San 
Paolo ha lanciato la seconda edizione del Bando 
Next Generation We. Basata sullo stesso impianto 
della prima edizione, la nuova versione del bando 
compie un ampliamento della platea di beneficiari: 
con riferimento ai soggetti ammissibili, Province e 
Città Metropolitane vanno ad aggiungersi a Co-
muni e Unioni di Comuni; dal punto di vista dei 
progetti finanziabili, invece, diventano eleggibili 
anche progetti che non trovano nel PNRR la loro 
fonte di finanziamento, ma che si impostano su 
altre linee di finanziamento regionali, nazionali o 

europee. Inoltre, la presentazione e valutazione 
delle proposte avvengono in modalità continua-
tiva fino alla chiusura del bando, prevista per il 31 
dicembre 2022. Le proposte, dunque, sono valu-
tate progressivamente e le risorse (sempre pari al 
massimo a 80.000 euro per progetto) assegnate 
fino all’esaurimento del budget di 6 milioni previsto 
dalla Fondazione (cfr. anche Gazzetti 2022).
10 I requisiti di ammissibilità per la selezione 
sono molteplici e riguardano, tra gli altri, il tipo 
di ente locale, il numero di progetti candidabili, il 
territorio di riferimento, il rispetto degli obiettivi 
del PNRR. Per maggiori informazioni si rimanda 
al Bando NGWE al seguente link: https://www.
compagniadisanpaolo.it/wp-content/uploads/
Bando-NGWe-4-11-2021-1800.pdf.

https://www.compagniadisanpaolo.it/wp-content/uploads/Bando-NGWe-4-11-2021-1800.pdf
https://www.compagniadisanpaolo.it/wp-content/uploads/Bando-NGWe-4-11-2021-1800.pdf
https://www.compagniadisanpaolo.it/wp-content/uploads/Bando-NGWe-4-11-2021-1800.pdf
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A chi si rivolge Città Metropolitane e Province, oltre che a Comuni e Unioni di Comuni (incluse le Comunità montane).

Le priorità strategiche 
e i contenuti delle 
proposte

Interventi di progettazione rilevanti per il territorio aventi i requisiti di finanziabilità nell’ambito delle risorse 
disponibili attraverso il PNRR e/o i programmi europei, nazionali e regionali, ferma restando la coerenza con i 6 assi 
prioritari di intervento del PNRR e le linee programmatiche della Fondazione Compagnia di San Paolo.

Competenze e 
supporto tecnico

Il Bando prevede la possibilità per le amministrazioni territoriali di avvalersi di un accompagnamento da parte 
di consulenti ed esperti individuati dalla Fondazione in ragione delle loro competenze specifiche, anche in 
collaborazione con le ANCI regionali.  

Gli enti beneficiari di contributo hanno inoltre ricevuto un supporto tecnico sulle tematiche connesse al PNRR 
in occasioni create dalla Compagnia (ad esempio, per individuare l’innovatività dei progetti e stimolare la 
partecipazione del territorio).

Disposizioni 
finanziarie

Il budget complessivo a disposizione del Bando è stato di 6 milioni di euro. Il contributo erogato ha raggiunto un 
massimo di 80.000 euro per progetto.

Almeno il 10% del contributo erogato dalla Fondazione Compagnia di San Paolo è impiegato per la 
contrattualizzazione di professionisti specializzati in progettazione partecipata degli interventi.

Tabella 1
Le caratteristiche del Bando Next Generation We promosso dalla Fondazione Compagnia di San Paolo. Fonte: elaborazione delle autrici.

L’articolo intende contribuire, riprendendo lo spunto di Skocpol 
(2016), a definire una nuova agenda per la scienza politica empi-
rica che metta al centro la filantropia organizzata italiana, for-
temente cresciuta negli ultimi 15 anni. Gli studi sulle crescenti 
disuguaglianze, sui cambiamenti del welfare, sull’impatto delle 
crisi e delle transizioni demografica, digitale e ambientale in 
corso e sulle trasformazioni delle democrazie non possono es-
sere pienamente compresi senza considerare, in una prospetti-
va comparata, anche la filantropia e le fondazioni filantropiche 
nell'analisi. In particolare, l’analisi intende rispondere a due 
domande specifiche: 
-  Quali problemi incontrano le amministrazioni locali nel 

partecipare ai bandi PNRR e che tipo di sfida rappresenta il 
PNRR per il welfare locale? 

-  In che misura gli strumenti del Bando NGWE (consulenza, 
investimento sulle reti e la co-progettazione, risorse per la 
formazione del personale pubblico, logica premiale) spingo-
no i Comuni verso logiche di innovazione sociale e di pros-
simità (in alcuni casi rafforzando l’investimento innovativo 
già intrapreso in passato)?

Il campione di analisi è composto da 17 proposte progettuali 
presentate da 14 Comuni, distribuiti tra Piemonte e Liguria, 
vincitori del Bando Next Generation We con una proposta 
riguardante l'ambito della Missione 5 del PNRR. Dei dicias-
sette progetti parte del nostro campione, nove avevano già 
candidato il loro intervento di progettazione sull’opportuni-
tà di finanziamento che avevano indicato nella richiesta di 
contributo alla Fondazione Compagnia di San Paolo: Venti-
miglia, Carmagnola, Torino (due progetti), Borgomanero, La 
Spezia, Vercelli, Unione Montana Alpi Graie e Genova. Ad 
esclusione di una singola amministrazione ancora in attesa 
di conoscere l’esito, gli altri progetti avevano tutti ricevuto 
una risposta positiva alla loro candidatura. I Comuni coin-
volti sono in totale 14, poiché la città metropolitana di Torino 
ha presentato quattro proposte progettuali differenti, di cui 
poi è risultata vincitrice.

Il Laboratorio Percorsi di secondo welfare, su richiesta della 
Fondazione Compagnia di San Paolo, si è occupato di accom-
pagnare i Comuni nelle fasi di predisposizione delle propo-

ste progettuali da sottoporre ai Bandi PNRR relativi alla Mis-
sione 5. Il ruolo del Laboratorio non era quello di progettare, 
ma di agire come supporto delle amministrazioni locali per 
approfondire tematiche quali povertà, esclusione sociale, in-
serimento lavorativo, rigenerazione urbana, governance dei 
servizi sociali, disabilità e non autosufficienza. Il Laborato-
rio, in linea con quanto previsto dal Bando, si è posto mol-
teplici obiettivi, tutti connessi tra loro: assistere e affiancare 
tecnicamente - in base alle esigenze specifiche di ogni singo-
lo Comune - gli enti locali nella comprensione delle priorità 
tematiche previste dalla Missione 5; offrire spunti di rifles-
sione rispetto agli elementi di innovazione da tenere in con-
siderazione nello sviluppo delle idee progettuali; stimolare 
connessioni e contaminazioni con altre esperienze nazionali 
o internazionali e, dove possibile, favorire la nascita di comu-
nità di pratica; assistere nello sviluppo delle progettazioni; 
individuare possibili competenze che rispondano al soddi-
sfacimento delle esigenze progettuali.

L’impostazione degli incontri è stata di tipo laboratoriale, 
prevedendo un ampio spazio di interlocuzione con i par-
tecipanti (il gruppo ristretto dei partecipanti non ha mai 
superato le 10 persone). L’impianto degli incontri è dunque 
assimilabile a quello di un focus group. Per questa ragione 
ogni incontro è stato anche l’occasione per raccogliere infor-
mazioni e spunti analitici, che abbiamo trattato come mate-
riale empirico per la stesura dell’articolo. A ciascun incontro 
hanno partecipato i referenti comunali della proposta pro-
gettuale (ad esempio, progettisti, referenti tecnici, assistenti 
sociali) e, in qualche caso, dirigenti pubblici, assessori e rap-
presentanti del Terzo Settore. 

La ricerca si è avvalsa di metodologie qualitative. L’analisi 
dei contenuti degli incontri è stata realizzata attraverso il 
software di analisi qualitativa NVivo, previa individuazio-
ne di 7 variabili: 1. caratteristiche territoriali e sociodemo-
grafiche; 2. orientamento politico delle amministrazioni; 3. 
PNRR; 4. criticità costitutive del partenariato/progetto; 5. 
competenze interne; 6. criticità interne (proprie del progetto 
candidato al bando) ed esterne (indipendenti dal progetto, 
relative al territorio); 7. tipo di innovazione proposta. Ciascu-
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na dimensione, inserita nell’apposito coding del software, ha 
permesso di rilevare temi, pattern e concetti ricorrenti tra 
Comuni e in riferimento a specifiche aree di intervento. 

  Comuni e proposte progettuali  
alla prova del PNRR: le caratteristiche  
del campione
Come illustrato nella Sezione 3, il campione oggetto di inda-
gine è composto da 17 progetti collocati in 14 Comuni dislo-
cati in Piemonte e in Liguria. Si illustrano di seguito alcuni 
elementi descrittivi relativi ai Comuni analizzati: collocazio-
ne geografica, superficie territoriale, tipo di Comune e grado 
di urbanizzazione, popolazione residente, alcuni indicatori 
demografici e, infine, le caratteristiche politiche (ad esempio, 
l’orientamento politico dell’amministrazione locale). L’ulti-
ma parte riassume le caratteristiche delle proposte proget-
tuali vincitrici del bando. Il campione è riferito ai Comuni 
partecipanti e vincitori nell’alveo della Missione 5 (Torino, 
come menzionato, ha vinto le risorse per quattro proposte 
progettuali diverse, dislocate nei vari territori della città 
metropolitana, pertanto, in questa fase descrittiva, la Città 
di Torino verrà conteggiata una sola volta). La maggior par-
te dei Comuni è situato in Piemonte (10, come riportato di 
seguito: Borgomanero, Carmagnola, Nichelino, Pinerolo, Po-
longhera, Saluzzo, Torino, Unione Montana Alpi Graie, Varal-
lo, Vercelli) mentre 4 (Genova, La Spezia, Sanremo, Ventimi-
glia) si trovano in Liguria.

Facendo riferimento alla classificazione del Cipess11, 6 dei Co-
muni (Genova, Sanremo, La Spezia, Torino, Vercelli e Pinerolo) 
sono “poli”. Uno di essi (Nichelino) è un polo intercomunale; 
tre di essi (Saluzzo, Carmagnola, Polonghera) sono Comuni di 
cintura; Ventimiglia e Borgomanero sono considerati Comuni 
intermedi mentre Varallo e l’Unione Montana delle Alpi Graie 
sono zone periferiche. È utile sottolineare che Genova e Torino 
sono città metropolitane e, pertanto, presentano una configu-
razione amministrativa e gestionale diversa dalle altre città.

Quanto alla popolazione residente (Tabella 2), i Comuni con più 
abitanti sono Torino e Genova, i meno popolati sono Polonghe-
ra (1.109 abitanti), l’Unione Montana Alpi Graie (4.034) e Varallo 
(6.923). Guardando i principali indici demografici, le città con l’in-
dice di vecchiaia più alto - oltre a Sanremo - sono Varallo (279,4), 
Genova (259,9) e Polonghera (230,8). Quelle con indice più bas-
so sono Saluzzo (187,5), Borgomanero (193,2) e Nichelino (199,7).

Tra le città con il tasso di natalità più basso si collocano Va-
rallo (4,1), Nichelino (5,7) e Genova (5,9). Varallo e Sanremo, 
come indicato nella Figura 3, sono le città con il tasso di vec-
chiaia più pronunciato.

Infine, con riferimento alle caratteristiche di politics, al mo-
mento dell’analisi (luglio 2022) le città erano guidate da Con-
sigli di colore politico diverso: sei di essi prevalentemente 
orientati a sinistra, cinque a centrodestra, mentre nei restan-
ti tre la maggioranza in seno al Consiglio è espressa da liste 
civiche. La Tabella 2 riassume le caratteristiche dei Comuni 
oggetto di analisi.

focussaggio | NGWE: fondazioni e capacity building per gli enti locali

11 Organo composto da diversi ministri che, se 
pur subordinato al Consiglio dei ministri, ha com-

piti cruciali per quanto riguarda la politica econo-
mica italiana.

Comune Regione Tipo di Comune Popolazione Indice di 
vecchiaia

Indice 
di natalità

Composizione 
del Consiglio (per 
maggioranza)

Borgomanero Piemonte D - Intermedio 21‘383 193.2 6.2 CDX (12/16)

Carmagnola Piemonte C - Cintura 28‘219 159 7.9 CDX (10/16)

Genova Liguria A - Polo 
(Capoluogo)

560‘688 259.9 5.9 CDX (24/40)

La Spezia Liguria A - Polo 92‘216 224.9 7.3 CDX (20/32)

Nichelino Piemonte B - Polo 
intercomunale

46‘312 199.7 5.7 SX/CSX (15/24)

Pinerolo Piemonte A - Polo 35‘371 222.3 7.4 M5S+SX (15/24)

Polonghera Piemonte C - Cintura 1‘109 230.8 6.3 Lista civica

Saluzzo Piemonte C - Cintura 17‘496 187.5 6.8 CSX (10/16)

Sanremo Liguria A - Polo 53‘154 292.5 6.1 CSX (24/40)

Torino Piemonte A - Polo 
(Capoluogo)

858‘205 219 6.8 CSX (24/40)

Unione Montana 
Alpi Graie

Piemonte E - Periferico 4‘034 (2016) - - Lista civica

Varallo Piemonte E - Periferico 6‘923 279.4 4.1 Lista civica (8/12)

Ventimiglia Liguria D - Intermedio 22‘978 224 6.6 Maggioranza CDX

Vercelli Piemonte A - Polo 45‘141 218.9 7.5 CDX (20/32)

Tabella 2
Caratteristiche comunali: tipo di Comune, popolazione, indice di vecchiaia, di natalità e composizione politica del Consiglio comunale. 
Dati aggiornati al 2022. Fonte: elaborazione delle autrici. Note: SX= sinistra; CSX = centrosinistra; CDX = centrodestra; DX = destra. 
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È utile, infine, descrivere i principali elementi progettuali del-
le proposte vincitrici del bando che avevano preso parte al 
primo degli incontri di accompagnamento con il Laboratorio 
Percorsi di secondo welfare. In questo caso, poiché si parla di 
proposte progettuali e non di singoli Comuni, i casi conside-
rati sono 17 (e non 14 come nelle sezioni precedenti). Il target, 
gli obiettivi e i luoghi a cui fanno riferimento le singole pro-
poste progettuali sono vari e disparati (Tabella 3). Abbiamo 
suddiviso i target principali in sette macrocategorie: popola-
zione vulnerabile (dal punto di vista economico), minori, fa-
miglie, disabili, cittadini (quando, ad esempio, non viene espli-
citato un target specifico e/o si fa riferimento alla comunità 
nel suo insieme), giovani e anziani. Le altre due suddivisioni 
riguardano gli obiettivi della proposta progettuale e l’ambi-
to territoriale a cui si riferisce. Quanto al primo, le proposte 
progettuali sono state ricondotte a quattro categorie princi-
pali: rigenerazione/welfare, rigenerazione/aggregazione, go-

vernance, servizi. Rigenerazione/welfare è riferita ai progetti 
volti a rigenerare uno spazio fisico con l’obiettivo di creare 
nuovi servizi di welfare. Nel caso di rigenerazione/aggrega-
zione, la finalità del progetto è la rigenerazione di spazi fisici 
per favorire momenti di aggregazione e scambio. La catego-
ria “governance” si concentra sul rinnovamento della gover-
nance - ad esempio, la gestione condivisa e multilivello - dei 
servizi locali di welfare. Infine, la categoria “servizi” è riferita 
ai progetti che puntano a generare nuovi o rinnovati servizi 
di welfare. Le ultime due categorie hanno a che fare con gli 
aspetti erogativi, gestionali e manageriali dei servizi. Le pri-
me due, invece, si concentrano sulla rigenerazione fisica degli 
spazi con obiettivi di aggregazione e/o di welfare. Per ultimo, 
l’ambito territoriale su cui insiste la proposta varia da quar-
tieri specifici della città (ad esempio, Sampierdarena a Geno-
va) ai Distretti sociosanitari per i progetti in cui l’obiettivo di 
intervento è innovare i servizi o la governance.

Comune Proposta 
progettuale

Target prioritario 
dell’intervento

Obiettivi della 
proposta progettuale 

Ambito territoriale su 
cui insiste la proposta 
progettuale

Borgomanero Il Legamificio Anziani Rigenerazione/welfare Ex setificio dismesso

Carmagnola Carmagnola 4I Cittadini Rigenerazione/ 
aggregazione

Centro storico 
Carmagnola

Genova Rigenerazione urbana 
della zona centrale 
del quartiere di 
Sampierdarena

Popolazione 
vulnerabile

Rigenerazione/
aggregazione

Quartiere Sampierdarena

La Spezia Ripensare il patto sociale 
nell’età delle incertezze

Popolazione
 vulnerabile

Governance Distretti sociosanitari
17 e 18

Nichelino Casa delle Associazioni 
San Quirico

Cittadini Rigenerazione/
welfare

Cascina San Quirico

Pinerolo Crocevie_3E Cittadini Rigenerazione/
welfare

Collegio dei Gesuiti

Polonghera L’agorà delle terre di 
mezzo

Famiglie, minori e anziani Rigenerazione/
welfare

Piazza centrale (asilo
e casa di riposo)

Saluzzo Una montagna di futuro Giovani Governance Comuni del Monviso

Sanremo Flowers’ Campus Minori e famiglie Servizi Quartiere di Valle Armea

Torino BiblioLab per una Torino 
dei 15 minuti

Cittadini Rigenerazione/
aggregazione

Biblioteca Civica Centrale, 
17 sedi territoriali, Casa 
Mozart e Bibliobus

Torino Hub Vallette Cittadini Rigenerazione/
aggregazione

Vallette

Torino Mover la Movida Giovani Rigenerazione/
aggregazione

Città di Torino

Torino Progetto di territorio per 
Torino Nord

Giovani Rigenerazione/
aggregazione

Quartieri Aurora e
Barriera di Milano

Unione Montana Alpi 
Graie

RIpensiamo il nostro 
futuro

Anziani e giovani Rigenerazione/
aggregazione

Comuni dell'Unione

Varallo AbiliTiAmo LA VALSESIA Disabili Servizi Palazzina ex INAM
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Ventimiglia D.A. N.O.I. Disabili Servizi Distretto sociosanitario

Vercelli Programma di 
rigenerazione urbana 
“Concordia Verde”

Giovani e disabili Rigenerazione/
aggregazione

Area cascina San 
Bartolomeo

focussaggio | NGWE: fondazioni e capacity building per gli enti locali

Tabella 3
Target, obiettivi e luoghi a cui è riferita la proposta progettuale, per Comune. Fonte: elaborazione delle autrici.

  Comuni e proposte progettuali alla 
prova del PNRR: spunti interpretativi

Le dimensioni prese in considerazione nell’analisi sono tre 
e si concentrano sulle criticità riscontrate rispetto a:
-  macchina amministrativa
-  partenariato che affianca l’amministrazione nella propo-

sta progettuale
-  elementi di innovazione proposti dalle progettualità. 

Per ogni proposta progettuale, le tre dimensioni sono sta-
te valutate alla luce delle caratteristiche demografiche e 
delle caratteristiche politiche dell’amministrazione capo-
fila (§4).

Le amministrazioni locali alla prova del PNRR: 
quali stacoli?

Per quanto riguarda la prima dimensione, ossia le specifici-
tà e criticità connesse alla macchina amministrativa, dagli 
incontri è emerso come le amministrazioni locali si siano 
trovate ad affrontare la sfida del PNRR senza disporre di 
un’organizzazione adeguata. La quantità di passaggi buro-
cratici a cui è necessario adempiere e la complessità della 
documentazione da fornire fa sì che gli enti locali meno 
efficienti siano scoraggiati anche solo dal presentare le do-
mande (Openpolis 2024). Problematiche relative a carenze 
nell’organico, sia in quanto a numerosità, sia in quanto a 
competenze specifiche, o alla mancata individuazione di 
figure professionali di riferimento, sono state sollevate da 
un numero cospicuo di amministrazioni, in prevalenza con 
popolazione sotto i 50.000 abitanti. Tuttavia, questi stessi 
problemi sono stati evidenziati anche durante i confronti 
con i Comuni di maggiori dimensioni. Una problematica 
che era del resto già ben presente anche a CdSP, che ha pre-
visto tra le finalità del bando proprio l’attribuzione di risor-
se, da un lato per avvalersi di consulenti esterni, e dall’altro 
per la formazione del personale interno.

Dall’analisi è anche emersa in modo trasversale tra i vari 
enti pubblici locali la difficoltà a reperire fondi, declinata 
in tre cluster: le piccole amministrazioni hanno affermato 
di trovarsi in difficoltà nel fronteggiare ingenti investi-
menti iniziali, altre amministrazioni invece hanno lamen-
tato che la collocazione in un’area rispetto ad un’altra12 
abbia pregiudicato l’accesso a determinate linee di finan-

ziamento, altre ancora hanno spostato l’attenzione sui 
bandi ritenuti spesso di difficile interpretazione. Tuttavia, 
le problematiche non si fermano alla fase di reperimen-
to delle risorse: la situazione geopolitica e il conseguente 
aumento dei prezzi sono stati indicati dalla quasi totalità 
delle amministrazioni capofila di progetti che prevedono 
interventi materiali (ad esempio, la ristrutturazione o la 
riqualificazione energetica di edifici, spazi e/o luoghi pub-
blici) come un rilevante fattore ostacolante la realizza-
zione dell’idea progettuale - e la rimodulazione del PNRR 
ha rappresentato una conferma in questo senso. Con ri-
ferimento specifico al PNRR, infine, è stata sollevata una 
criticità connessa alle politiche giovanili: nonostante esse 
siano una priorità trasversale (o forse proprio per questo) 
alcune amministrazioni hanno lamentato l’assenza di 
una componente specifica - con fondi dedicati - nel Piano 
all’interno della quale inserirsi con progetti rivolti a que-
sta fascia della popolazione.

Un’altra problematica emersa in modo trasversale, seppur 
declinata in modo differente in base alle dimensioni delle 
amministrazioni locali, è quella relativa alla comunica-
zione e al coordinamento. Le amministrazioni di grandi 
dimensioni hanno spesso segnalato difficoltà nel comu-
nicare e quindi coordinarsi internamente al loro stesso 
ente13. Per quanto riguarda invece gli enti di dimensioni 
più ridotti, le problematiche comunicative interessano più 
spesso il rapporto con l’esterno e, nello specifico, la divul-
gazione della proposta progettuale tra i soggetti interessa-
ti, siano essi cittadini che possibili partner da coinvolgere. 
Molte amministrazioni hanno inoltre evidenziato proble-
matiche connesse all’interfacciarsi con i possibili partner 
presenti sul territorio, dovute sia a barriere politiche (fat-
tore espresso soprattutto da amministrazioni di destra/
centro-destra nei rapporti verso il tessuto associativo lo-
cale), sia ai frequenti avvicendamenti al vertice degli enti 
pubblici e privati. Si segnala, infatti, la difficoltà di alcuni 
Comuni a programmare sul lungo periodo, a causa del ri-
cambio (spesso repentino) dei governi locali. Questo è un 
problema che sembra colpire più i piccoli centri, da cui si 
evince una maggiore dipendenza dalle capacità/sensibilità 
degli amministratori locali rispetto ai grandi centri (Figu-
ra 1). In effetti sembra esserci qui un ruolo più centrale per 
gli amministratori: anche durante gli incontri con i piccoli 
Comuni è stato spesso segnalato il ruolo importante gioca-
to da sindaco e/o dagli assessori nella scelta di partecipare 
al bando PNRR e nella predisposizione del progetto.

12 In particolar modo, l’assegnazione di un Co-
mune alla fascia “Cintura” e non alla fascia “Inter-
medio” preclude l’accesso dello stesso alla Strate-
gia Nazionale per le Aree Interne.

13 Riportiamo, a titolo esemplificativo, le parole 
pronunciate da una funzionaria di una grande am-
ministrazione piemontese durante l’incontro con 
Percorsi di Secondo Welfare: “Risulta più semplice 

tessere reti all’esterno del Comune piuttosto che 
internamente al Comune stesso. Manca un luogo 
in cui possano essere riferite le attività che il Co-
mune sta portando avanti”.
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Figura 1
Criticità legate alla macchina amministrativa. Fonte: elaborazione delle autrici.

Partenariato e co-progettazione: quali criticità?

Una criticità ricorrente, sperimentata dalla maggior parte 
dei Comuni, ha riguardato l’individuazione di organizzazio-
ni adatte - e disponibili - a entrare nella rete dei partner. Si fa 
riferimento tanto a difficoltà da parte delle amministrazioni 
nell’individuare i partner adatti alle progettualità, quanto 
alla scarsa presenza di attori potenzialmente idonei.

In effetti, i partenariati sono generalmente poco numerosi. 
Si va da progetti che non hanno ancora individuato alcun 
partner a una proposta progettuale che, in fase di candida-
tura, ne aveva indicati 1814. Quasi la metà dei casi ha 0 o al 
massimo 3 partner.

I Comuni più popolosi (> 100.000) hanno un numero minore 
di partner (Figura 2). In due delle città con una fascia di po-
polazione compresa tra i 15.000 e i 50.000 abitanti, i partner 
indicati sono compresi tra 0 e 3; in 4 città dello stesso tipo, i 
partner coinvolgono tra i 4 e gli 8 attori territoriali. Le città 
meno popolose (< 15.000 abitanti) hanno un numero di part-
ner compreso tra i 4 e gli 8 soggetti.

È interessante notare come i tre progetti che presentano 
numerosità di partner maggiori sono tutti riconducibili ad 
amministrazioni di sinistra/centro-sinistra, anche alla luce 
del fatto che le 7 Giunte di questo orientamento si trovano 
tutte (tranne una) nella metà superiore della distribuzione 
per popolazione. Ciò potrebbe essere sintomatico di una 
sensibilità più diffusa nelle Giunte di sinistra/centrosinistra 
verso il tema del partenariato e del coinvolgimento del tes-
suto associativo locale, in grado di superare la tendenza, illu-
strata sopra, degli enti di dimensioni maggiori di coinvolgere 

numeri ridotti di partner. Una peculiarità meritevole di esse-
re evidenziata è il fatto che 14 progetti su 17 hanno coinvol-
to l’ANCI regionale nella fase di scrittura e predisposizione 
della proposta progettuale. Il supporto di ANCI era infatti 
valutato positivamente dalla Fondazione Compagnia di San 
Paolo, in virtù del suo ruolo di sostegno - mediante risorse 
e competenze esterne - ai Comuni partecipanti. Le tre am-
ministrazioni che non lo hanno fatto sono tutte guidate da 
Giunte non di centro-sinistra (2 CDX e 1 M5S+SX).

Figura 2
Numero di partner per fascia di popolazione delle città. Fonte: 
elaborazione delle autrici.

Tutti i progetti, per richiesta esplicita del bando, prevedo-
no inoltre percorsi di progettazione partecipata, ma spesso 
negli incontri è emerso come le tempistiche strette abbiano 
reso questi percorsi difficili da intraprendere o comunque 
realizzare in modo adeguato. 

14 È opportuno sottolineare che nel caso citato 
tutti i partner individuati non avevano sottoscritto 
un accordo di partenariato. Si tratta, per cui, di una 
prima ricognizione di “potenziali” partner del progetto.

15 Il tema generazionale può trovare un riscontro 
concreto nella partecipazione agli incontri condotti 
da Percorsi di secondo welfare. Sia per quanto ri-
guarda i rappresentanti delle amministrazioni locali 

sia per i consulenti esterni non abbiamo rilevato una 
grande varietà di età. Tranne poche eccezioni, sono 
sempre state persone comprese nella fascia d’età 
45-60 anni.
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Il coinvolgimento di cittadini e attori locali richiede un am-
biente culturale favorevole. Riguardo al tessuto associativo 
locale, infatti, oltre a difficoltà comunicative con il partena-
riato (vedi infra), sono emerse da parte di alcune amministra-
zioni problematiche relative agli attori presenti sul territorio. 
È diffusa ad esempio la percezione che le associazioni riesca-
no a raggiungere, rappresentare e coinvolgere la fascia più 
anziana della popolazione, ma non riescano a fare lo stesso 
con la fascia più giovane15. Riguardo alla cultura locale, alcu-
ne amministrazioni hanno affermato di trovarsi a lavorare in 
contesti non favorevoli, alcuni caratterizzati da cultura della 
collaborazione assente e spiccato individualismo, altri da for-
te ostilità nei confronti delle istituzioni. I Comuni più piccoli 
segnalano spesso la presenza di un privato non profit debo-
le, poco coordinato e con poche risorse umane specializzate, 
mentre si verificano più frequentemente nei grandi centri 
tensioni con gli attori locali su temi inerenti alla proposta 
progettuale. Ad esempio, grandi amministrazioni che hanno 
presentato progetti incentrati su quartieri periferici hanno 
segnalato la marginalità e fragilità che caratterizzano questi 
spazi cittadini e che rendono allo stesso tempo necessario ed 
estremamente complicato intervenire. Una percezione che è 
emersa negli incontri con funzionari di entrambi i capoluo-
ghi di Regione è quella che le periferie di queste città siano 
dotate di grandi infrastrutture, e dunque grandi potenzialità, 
che non vengono però sfruttate in modo adeguato, e che ciò 
contribuisca a rafforzare il senso di isolamento che pervade 
gli abitanti di questi quartieri, e i giovani in particolare.

Proposte progettuali e innovazione: a che punto sono 
i Comuni?

Veniamo ora ai fattori di innovazione delle proposte proget-
tuali. L’analisi si è sviluppata lungo tre linee direttrici: target, 
obiettivi ed elementi di innovazione.

Per quanto riguarda i target, i 17 progetti analizzati sono 
stati suddivisi in tre gruppi in base ai destinatari principali 
dei loro interventi (giovani e famiglie, anziani e disabili, cit-
tadini). Se 4 dei 5 progetti che hanno giovani e famiglie come 
target sono stati presentati da amministrazioni a guida sini-
stra/centro-sinistra, tutti i 5 progetti che si concentrano su 
anziani e disabili sono stati proposti da amministrazioni di 
destra/centro-destra. Più trasversale, invece, l’orientamento 
politico delle amministrazioni che hanno optato per progetti 
che si rivolgono a tutti i cittadini, senza target specifici.

Guardando alla tipologia di Comune, si evince inoltre come 
giovani e cittadini siano oggetto di maggiore attenzione nei 
progetti proposti da poli e territori circostanti, mentre anzia-
ni e disabili nelle aree periferiche (Figura 3). Del resto nelle 
città la presenza di minori, e soprattutto di giovani, è più ele-
vata – data una maggiore immigrazione dall’estero e da altri 
territori italiani e la presenza di studenti fuori sede. Numero-
si progetti riguardano infatti biblioteche, attività aggregative 
giovanili, fino ad un progetto rivolto a “governare la movida”.

Guardando invece alla popolazione, si evidenzia una maggior 
attenzione per anziani e disabili nei piccoli centri, per i cit-
tadini in generale nei centri-medio grandi, mentre i progetti 
che hanno per oggetto giovani e famiglie sono abbastanza 
distribuiti (Figura 4). I progetti rivolti alla cittadinanza sono 

chiaramente più appetibili per i Comuni di maggiori dimen-
sioni - che hanno quindi un bacino potenziale di utenti e “cit-
tadini attivabili” più alto - mentre i Comuni meno popolosi 
tendono a concentrarsi su target circoscritti. In un certo sen-
so quindi il paradigma del welfare di prossimità sembra aver 
“attecchito” più nei grandi centri, mentre nei piccoli centri si 
evince una tendenza a lavorare ancora su specifiche politiche 
e/o su interventi targettizzati.

Figura 3
Target prevalente per tipo di Comune. Fonte: elaborazione delle autrici.

Figura 4
Target prevalente per range di popolazione. Fonte: elaborazione delle autrici.

Con riferimento agli obiettivi progettuali, i 17 progetti sono 
stati suddivisi sulla base di quattro macroaree di obiettivi, in-
serendo i progetti che rientravano in più aree in quella preva-
lente: rigenerazione/welfare, rigenerazione/aggregazione, go-
vernance e servizi. Ciò che è emerso è come le amministrazioni 
di sinistra/centro-sinistra si sono concentrate sull’aumento dei 
servizi forniti alla cittadinanza e sul miglioramento dell’asset-
to di governance di quest’ultimi, mentre le amministrazioni di 
destra/centro-destra si sono soffermate sulla rigenerazione e 
riqualificazione di spazi fisici o strutture urbane.

Con specifico riferimento al tema della rigenerazione, l’ana-
lisi dei progetti e gli incontri che abbiamo condotto hanno 
fatto emergere come il concetto di “rigenerazione urbana” sia 
declinato in maniera molto differente dalle amministrazioni, 
traducendosi in progetti anche molto distanti tra loro. Sap-
piamo infatti che la rigenerazione urbana prevede molteplici 
dimensioni e può essere realizzata perseguendo molteplici 
vie (Roberts et al. 2017). In particolare, possiamo individuare 
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almeno tre dimensioni: una dimensione fisica, inerente alla 
riqualificazione appunto fisica di spazi ed edifici; una dimen-
sione culturale, inerente alle rappresentazioni che le persone 
hanno di un determinato luogo/spazio; una sociale, inerente 
alle caratteristiche sociali, demografiche ed economiche. Solo 
quando un progetto prende in considerazione tutte le tre di-
mensioni la rigenerazione ha possibilità di successo. Diver-
samente, infatti, si rischia di creare nuove distorsioni, come 
processi di gentrificazione o spazi riqualificati che non ven-
gono poi vissuti dai cittadini. Nonostante la maggior parte 
delle amministrazioni abbiano generalmente dimostrato di 
esserne consapevoli, alcuni progetti sono ancora fermi alla 
dimensione fisica, dato che hanno previsto la riqualificazio-
ne strutturale di un’area/edificio, ma non hanno riflettuto 
adeguatamente su chi lo vivrà e con che scopo. Quello della 
sostenibilità futura è invece una preoccupazione avanzata 
spesso dalle amministrazioni “più consapevoli”, che hanno 
ormai consolidata esperienza nell’ambito della rigenerazio-
ne urbana. Guardando più attentamente allo scopo, la rige-
nerazione è stata declinata in due forme. In alcuni progetti 
con riferimento all’aggregazione/socialità: rigenerare luoghi 
per attività ricreative, culturali, aggregative, in un senso che 
guarda molto alla cultura, talvolta al turismo e alla socialità. 
In altri progetti invece la rigenerazione guarda più al sociale, 
cioè a riqualificare spazi che divengano piattaforme in cui at-
tivare forme di welfare di prossimità, relazioni e mutuo aiuto.

Un aspetto connesso all’innovazione evidenziato dall’analisi 
potrebbe essere definito “generazionale”. La scarsa parteci-
pazione delle nuove generazioni nei processi di progettazio-
ne emerge chiaramente come un ostacolo all’innovazione. 
L’analisi riporta infatti una bassa presenza di giovani sia tra 
i soggetti che danno avvio al processo di progettazione e che 
ne mantengono la gestione, cioè amministratori e funziona-
ri - fatte salve alcune eccezioni che si collocano prevalente-
mente nelle grandi città -, sia tra la rete di partner. Ciò ha 
importanti implicazioni su una possibile resistenza al cam-
biamento, sia per quanto riguarda i contenuti dei progetti 
– ad esempio ci sono state segnalate resistenze a destinare 
gli spazi rigenerati ai più giovani o, per un progetto, a preve-
dere un utilizzo condiviso da parte di anziani e bambini – sia 
per le difficoltà a utilizzare strumenti o modalità innovative 
all’interno della PA (es. nuove tecnologie, social media, ecce-
tera). Tale tendenza è più marcata nei Comuni periferici e di 
piccole dimensioni, dove il turnover dei dipendenti e le op-
portunità di nuove assunzioni sono limitate.

Una questione importante è quella delle differenze tra gran-
di e piccoli Comuni e, forse ancor più, tra poli e periferie. L’a-
nalisi conferma il persistere di una differenza tra centro e 
periferia – o in altri termini tra poli e aree decentrate – che 
influenza sensibilmente le opportunità di cogliere la spinta 
del PNRR. Una frattura in termini di risorse umane, cultura-
li e finanziarie. Sul piano finanziario i piccoli Comuni hanno 
spesso affermato di trovarsi in difficoltà nel fronteggiare 
ingenti investimenti iniziali, a trovare nuove forme di finan-
ziamento, in quanto da un lato hanno minori finanziatori 
locali potenzialmente attivabili (come imprese e fondazio-
ni), dall’altro possono beneficiare di minori bandi rispetto ai 
poli e alle città di grandi dimensioni. Sul piano delle risorse 
umane, i Comuni medio-piccoli ci hanno spiegato che si sono 
trovati ad affrontare la sfida del PNRR senza spesso dispor-
re di un’organizzazione sufficientemente adeguata a causa 

di carenze nell’organico, sia in quanto a numerosità, sia in 
quanto a competenze specifiche. La stessa difficoltà si rileva 
anche sul fronte dei partner: i Comuni più piccoli fanno più 
facilmente rete, ma è una rete che ha più difficoltà a “fare il 
salto”. Hanno più partner, ma segnalano spesso la presenza di 
un privato non profit debole, poco coordinato e con poche ri-
sorse umane specializzate. Comuni più grandi hanno quindi 
più disponibilità in termini di risorse umane e finanziarie. Ma 
non è solo una questione di grandezza del Comune, e dunque 
di risorse finanziarie e umane, quanto anche di localizzazio-
ne. Ad esempio, sul piano culturale, i poli e centri limitrofi 
possono beneficiare di un dibattito (dato anche dai maggiori 
scambi con l’esterno, dalla presenza di poli universitari, ecc.) 
che li stimola a intravedere per primi tendenze e scenari o 
li induce più facilmente a sperimentare (si veda ad esempio 
fundraising e progettazione partecipata, pratiche meno note 
e meno impiegate nei piccoli e medi centri territoriali).

Le difficoltà che i Comuni più piccoli o periferici incontrano si 
traducono talvolta nell’impossibilità di portare avanti i pro-
getti - fino a rinunciare ai finanziamenti - o almeno di dovere 
rivedere drasticamente obiettivi e contenuti del progetto. Un 
problema se consideriamo che nel 2020 il numero dei Comuni 
che ricadono nella definizione di “periferico” e “ultra-periferi-
co” è cresciuta del 7,9%, passando in valore assoluto da 1.767 a 
1.906, comuni in cui vivono 5,37 milioni di italiani, contro i 4,22 
milioni del 2014 (Martinelli 2022).

Infine, veniamo al colore politico delle amministrazioni. Dif-
ficile dire se esista una qualche diretta correlazione tra colore 
dell’amministrazione e scelte programmatorie. Tuttavia, l’a-
nalisi condotta fa emergere almeno tre elementi interessanti, 
meritevoli di ulteriori approfondimenti. In primo luogo, le 
sette Giunte del campione che hanno orientamento di cen-
trosinistra hanno tutte (tranne una) un numero di partner 
superiore alla media del campione. Questo è probabilmente 
dovuto al fatto che è più frequente incontrare in tali Giun-
te assessori provenienti dalla società civile e dal non profit, 
potendo così contare su reti preesistenti e già consolidate 
nell’ambito del Terzo settore. In secondo luogo, le amministra-
zioni del centrodestra si concentrano su target quali anziani 
e rigenerazione urbana, mentre le amministrazioni governa-
te da Giunte di sinistra su giovani e servizi. In terzo luogo, nei 
Comuni piccoli-medi gli amministratori giocano un ruolo più 
di primo piano nel promuovere e gestire i progetti – durante i 
nostri incontri coi piccoli Comuni è stato spesso sottolineato 
il ruolo attivo svolto da sindaco/assessori – e dunque sembra 
esserci una maggiore dipendenza dalle capacità/sensibilità 
degli amministratori locali rispetto ai grandi centri. In questi 
ultimi la presenza di uffici specificatamente dedicati a pro-
gettazione e rigenerazione mantiene i progetti più indipen-
denti rispetto al “protagonismo” dei decisori locali. 

  Conclusioni. Accompagnare i territori: 
l’effetto leva degli interventi promossi dalle 
fondazioni
Gran parte della letteratura scientifica sulle amministra-
zioni locali italiane si è concentrata sugli aspetti riguardan-
ti la gestione delle risorse umane delle Pubbliche Ammini-
strazioni. Al contrario, poco è stato prodotto sulle misure di 
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capacity building necessarie e sulla loro efficacia a livello lo-
cale (Polverari 2020). Un tema oggi centrale è proprio quello 
della capacità delle amministrazioni locali di riconoscere le 
sfide incombenti, lavorando sul sistema di resilienza terri-
toriale. In questo quadro, il PNRR rappresenta un’occasio-
ne irripetibile. Da un lato, le risorse dell’Unione Europea 
hanno aperto una finestra di opportunità per rinnovare 
i servizi territoriali - alcuni di essi ormai obsoleti - e mo-
stratisi inefficaci nel fronteggiare la sfida della pandemia. 
Dall’altro, il PNRR richiede alle amministrazioni di com-
piere un ulteriore sforzo: individuare le criticità territoriali 
(interne ed esterne) e metterle in relazione alle sfide sociali 
emergenti. Questo per evitare effetti indesiderati come la 
dispersione di energie e di risorse, incanalando queste ulti-
me verso obiettivi prioritari, misurabili e concreti. È altret-
tanto vero che l’approccio “top-down” adottato dall’Unione 
Europea e, a cascata, dal Governo italiano - nella predispo-
sizione del Piano Nazionale e, poi, della pubblicazione degli 
Avvisi e dei Bandi - non ha chiaramente tenuto conto delle 
criticità, ormai stratificate, che caratterizzano le ammini-
strazioni locali italiane; a partire, ad esempio, da un forte 
“irrigidimento” burocratico e una debole predisposizione 
all’utilizzo di sistemi di valutazione di impatto e di risultato 
(Calciolari 2009). In questo contesto, il ruolo degli attori del 
“secondo welfare” - in questo caso, le Fondazioni di Origine 
Bancaria - può divenire fondamentale.

A partire da questi presupposti, l’analisi condotta permette 
di avanzare alcune osservazioni sulle potenzialità del PNRR 
e sulla capacità delle amministrazioni di sfruttare questa op-
portunità. Capacità che mettiamo in relazione con un (pri-
mo e parziale) elenco di criticità riscontrate tra i 14 Comuni 
analizzati. L’analisi consente anche di proporre alcune rifles-
sioni sul ruolo delle FOB quali leva di facilitazione e innova-
zione del cambiamento in uno scenario inedito come quello 
generato dalla pandemia che ha creato una situazione di 
emergenza di medio-lungo periodo. Il caso del bando NGWE 
conferma quanto riportato in letteratura, vale a dire che le 
FOB hanno saputo cogliere tanto la gravità della situazione 
quanto l’urgenza di intervenire, con una prospettiva di lungo 
periodo, per supportare le comunità e gli attori pubblici e del 
privato sociale che le abitano per trasformare una sfida in 
opportunità di cambiamento e innovazione. Questo confer-
ma quanto sottolineato dalla letteratura nell’ambito dell’in-
novazione sociale e delle fondazioni filantropiche (Cibinel 
2019; 2021; Arrigoni et al. 2020; Boesso e Cerbioni 2022).

Nello specifico le FOB hanno compreso che, di fronte all’on-
data di bandi del PNRR caratterizzati da scadenze ravvi-
cinate e stringenti e da un impianto progettuale di impo-
stazione comunitaria (reso ulteriormente complesso dalla 
iper-burocratizzazione della macchina amministrativa ita-
liana), le pubbliche amministrazioni, in particolare quelle 
di medie e piccole dimensioni, si sarebbero trovate in diffi-
coltà e che solo una piccola parte dei Comuni sarebbe stata 
in grado di partecipare ai bandi, perdendo l’opportunità di 
accedere alle risorse del NGEU e di rinnovarsi. La risposta 
delle FOB è stata quella di predisporre dei nuovi strumenti 
rivolti specificatamente ai Comuni. Il Bando NGWE si inse-
risce in questo quadro, come si evince sia dai requisiti pre-
visti e richiesti ai partecipanti sia per l’insieme delle oppor-
tunità “collaterali” offerte ai Comuni vincitori del bando. 
La sua finalità è, infatti, quella di aiutare gli enti pubblici 

territoriali di 3 Regioni (Piemonte, Liguria e Valle d’Aosta) 
nell’acquisizione di competenze e nel rafforzamento della 
struttura amministrativa quale motore di un cambiamen-
to sostenibile, inclusivo e ancorato al territorio che intende 
anche, secondo un approccio prospettico tipico dell’investi-
mento sociale, capitalizzare per il futuro le competenze ac-
quisite e le reti territoriali create (nell’edizione 2 le proposte 
sottoposte alla Fondazione Compagnia di San Paolo posso-
no riferirsi anche ai programmi di finanziamento europei 
per il settennato 2021-2027, per massimizzare le opportuni-
tà oltre e/o in integrazione con il PNRR). 

Per riprendere le due domande di ricerca esplorative (§3), l’a-
nalisi delle 17 proposte progettuali e dei 14 Comuni ha messo 
in luce almeno tre aspetti di interesse.

In primo luogo, i Comuni presentano specificità sociode-
mografiche e territoriali. In fase di candidatura al Bando 
NGWE, ciascuna delle amministrazioni ha espresso obiet-
tivi progettuali differenti che variano dalla rigenerazione 
di spazi con scopi aggregativi e/o di welfare (ad esempio, la 
creazione di nuovi servizi) all’avvio di processi di revisio-
ne (o innovazione) agli aspetti gestionali, di governance e 
management dei servizi sociali territoriali. In generale, il ri-
ferimento a questi obiettivi è connotato da forti differenze 
definitorie tra un Comune e l’altro: a titolo esemplificativo, 
il termine “rigenerazione urbana” assume un significato 
differente se utilizzato da amministrazioni di centro o pe-
riferia, grandi o piccole città.

In secondo luogo, le sfide con cui le amministrazioni locali 
si stanno confrontando mostrano come molte (soprattutto 
quelle medio-piccole) non siano pronte a gestire grandi inve-
stimenti e ad aprirsi all’innovazione, quanto il PNRR le met-
ta sotto pressione e dunque quanto sia strategico il Bando 
NGWE per spingere i Comuni a mettersi in gioco e a trovare 
soluzioni. In particolare, sono i Comuni con meno di 50.000 
abitanti a presentare un’organizzazione interna spesso inade-
guata a far fronte alle richieste rendicontative del PNRR. Le 
difficoltà organizzative sono esacerbate da una insufficiente 
e/o disfunzionale comunicazione interna (più diffusa nei pic-
coli Comuni) ed esterna (più diffusa nelle grandi amministra-
zioni). Unitamente alle questioni organizzative, si aggiunge la 
difficoltà dei Comuni a reperire fondi integrativi per finanzia-
re i progetti e, nel lungo periodo, il timore per la loro sosteni-
bilità economico-finanziaria. Quest’ultimo punto è particolar-
mente evidente per i progetti incentrati sulla riqualificazione 
degli spazi, a causa del rincaro dei prezzi delle utenze e dei 
materiali. In relazione alla sostenibilità economico-finanzia-
ria dei progetti, un elemento di rilevanza riguarda la “siner-
gia” degli attori territoriali che concorrono al progetto. I par-
tenariati sono spesso più ampi nelle piccole amministrazioni; 
tuttavia, l’analisi ha rivelato come questo aspetto non sia indi-
cativo della “qualità” del partenariato. Partenariati numerosi 
sono esposti a rischio di sovrapposizione di ruoli e funzioni, 
autoreferenzialità e difficoltà comunicative (ad esempio, nel 
condividere un linguaggio comune tra gli enti partecipanti). 
Inoltre, due elementi trasversali (ma ricorrenti) riguardano 
la scarsa partecipazione dei giovani nelle diverse fasi pro-
gettuali (a causa di un lento turnover negli enti e nelle orga-
nizzazioni partecipanti) e un evidente gap (su diversi fronti: 
organizzativo, gestionale) tra centro e periferia o - secondo la 
classificazione utilizzata nel lavoro - tra poli e periferie. 
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Infine, rispetto al ruolo strategico svolto dalla filantropia or-
ganizzata e dalle FOB, i casi analizzati mostrano prime ma in-
coraggianti evidenze dell’effetto leva svolto dal Bando NGWE: 
il ritorno per gli enti pubblici beneficiari e per le loro comu-
nità supera il valore del contributo erogato per la copertura 
dei costi di progettazione; si vanno rafforzando le competen-
ze e l’esperienza del personale degli enti pubblici territoriali, 
creando un asset in termini di know-how assorbito e valoriz-
zabile ulteriormente; si promuove una maggiore centralità 
della progettazione affinché assuma un ruolo riconosciuto e 
codificato che permetta di accelerare il percorso che va dal-
la co-progettazione all’attuazione; si stimola la costruzione di 
partnership tra enti pubblici territoriali volte ad espandere 
la scala di progettazione e implementazione degli interventi, 
creando così “ponti” tra territori che presentano esigenze ed 
aspirazioni complementari o simili.

È troppo presto per dire se gli enti pubblici locali e i loro 
territori sapranno superare le criticità individuate e cer-
tamente è necessaria ulteriore ricerca empirica sul ruolo 
delle fondazioni in epoca pandemica e post-pandemica. 
Tuttavia, aldilà delle caratteristiche dei singoli Comuni 
che, come abbiamo visto, impattano a “geometria variabile” 
sulla loro capacità di fronteggiare le spinte esterne, le FOB 
offrono un’importante leva di spinta verso l’innovazione e 
il cambiamento. Questo lavoro quindi “rompe il ghiaccio” e 
apre una via che necessariamente richiede ulteriori appro-
fondimenti e analisi, ma che appare di grande interesse per 
comprendere, da una parte, l’esito delle trasformazioni in 
corso e, dall’altra, il potenziale della filantropia strategica 
di fronte alle sfide del presente.
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Una nuova raccomandazione del Consiglio dell’Unione Euro-
pea del novembre 2023, adottata su proposta della Commissio-
ne Europea, fornisce orientamenti concreti all’Italia e a tutti gli 
altri Stati membri sulla creazione di condizioni favorevoli affin-
ché le organizzazioni dell’economia sociale possano prosperare 
e contribuire alla creazione di posti di lavoro di qualità e soste-
nere l’innovazione e l’inclusione sociale. È la prima volta che 
viene adottato un atto giuridico sull'economia sociale a livello 
europeo, a dimostrazione del crescere del riconoscimento del 
ruolo svolto dall’economia sociale negli ultimi anni.

La raccomandazione del Consiglio è una delle azioni annun-
ciate dalla Commissione Europea nel suo piano d'azione per 
l'economia sociale, approvato nel dicembre 2021. Il piano 
delinea misure ambiziose da adottare entro il 2030 per pro-
muovere l'innovazione sociale, l'economia sociale e i suoi di-
versi modelli imprenditoriali e organizzativi e rafforzare il 
suo impatto trasformativo sull'economia e sulla società. 

  Perché un’iniziativa Ue sull’economia 
sociale

L'economia sociale incarna l'economia di domani: promo-
trice di coesione sociale, sostenibile dal punto di vista am-
bientale e digitalmente avanzata. L’economia sociale ha il 
potenziale di svolgere un ruolo cruciale nella realizzazione 
del pilastro europeo dei diritti sociali e nel conseguimento 
degli obiettivi per l'UE per il 2030 delineati nel piano d'azio-
ne del pilastro, vale a dire aumentare i livelli di occupazione 
e di competenze e ridurre il numero di persone a rischio di 
povertà ed esclusione sociale.

Nonostante il riconoscimento e lo sviluppo crescenti degli 
ultimi anni, l'evoluzione dell'economia sociale nell'Unione 
europea è disomogenea. Le disparità sono evidenti, ad esem-
pio, nella quota di occupazione retribuita rappresentata 
dall'economia sociale, che varia tra il 0,6 % e il 9,9 % tra gli 
Stati membri, con una media UE del 6,3 %. L’Italia, con un 8,8 
%, si posiziona trai paesi con la quota più alta.

Adattare politiche e leggi per tenere conto dei diversi sog-
getti e modelli imprenditoriali nell'ambito dell'economia 
sociale, in una moltitudine di settori, è una sfida complessa. 
Per sostenere efficacemente l'economia sociale è necessario 

un approccio globale che tenga conto di tutti gli aspetti in-
terconnessi che hanno un impatto su di essa. In molti Stati 
membri ciò necessita l'adeguamento dei quadri giuridici e 
fiscali, l'attuazione di politiche mirate da parte delle autorità 
pubbliche, nonché l'organizzazione di strutture e di un dia-
logo amministrativo e istituzionale efficaci per rispondere 
alle esigenze specifiche dell'economia sociale e facilitare la 
comunicazione e l’interazione con le parti interessate. 

  Cosa propone la raccomandazione 
del Consiglio

È qui che entra in gioco la raccomandazione del Consiglio. La 
raccomandazione fornisce orientamenti agli Stati membri per 
mettere in atto strategie e politiche che riconoscano, sosten-
gano e mettano a profitto il contributo dell'economia sociale. 
L'ambito di applicazione è ampio e comprende settori quali 
l'occupazione e l'inclusione sociale, l'accesso ai finanziamenti, 
gli appalti pubblici, gli aiuti di Stato, la fiscalità, la misurazio-
ne dell'impatto sociale, i dati e le statistiche, che riflettono la 
varietà dei settori politici che influenzano l'economia sociale.

Per comprendere la raccomandazione del Consiglio e il suo 
potenziale impatto, è importante sapere che, pur stabilendo 
raccomandazioni chiare, essa consente agli Stati membri 
una certa flessibilità nella loro attuazione. Riconosce la di-
versità esistente nelle pratiche e negli ecosistemi nazionali e 
riconosce che le differenze nell'attuazione delle raccomanda-
zioni possono derivare da tradizioni e circostanze nazionali, 
regionali o locali diverse. Di conseguenza, gli Stati membri 
dispongono della flessibilità necessaria per adattare l'attua-
zione delle raccomandazioni ai rispettivi contesti.

La raccomandazione del Consiglio è chiara per quanto ri-
guarda le prossime tappe da intraprendere. Esorta gli Stati 
membri a formulare e attuare strategie globali che ricono-
scano e stimolino l'economia sociale o a adeguare le strate-
gie e le iniziative politiche esistenti a tal fine. Tali strategie 
dovrebbero essere attuate entro 24 mesi dall'adozione della 
raccomandazione, ossia entro la fine del 2025. Si raccomanda 
agli Stati membri di istituire meccanismi di consultazione e 
dialogo tra le autorità pubbliche e le organizzazioni rappre-
sentative dell'economia sociale al fine di orientare l'elabora-
zione di tali strategie.
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  Il ruolo della Commissione nella sua 
implementazione

Per assistere gli Stati membri nell'elaborazione delle loro stra-
tegie, la Commissione organizzerà una serie di seminari che si 
terranno da marzo a giugno 2024. Questi seminari riuniranno 
rappresentanti delle autorità pubbliche degli Stati membri, 
promuovendo lo scambio di conoscenze ed esperienze nella 
formulazione di strategie per l'economia sociale. Si prevede 
che circa 20 Stati membri parteciperanno a questo scambio, 
portando una diversità di esperienze e diversi livelli di svilup-
po dell'economia sociale. Le discussioni saranno incentrate 
sugli elementi essenziali per disegnare strategie efficaci in 
materia di economia sociale, tra cui la creazione di una visio-
ne e obiettivi chiari, la creazione di strutture amministrative 
e istituzionali adeguate a garantire il coordinamento tra i 
dipartimenti e i livelli di governo, lo svolgimento di consulta-
zioni delle parti interessate e il rafforzamento della visibilità 
e del riconoscimento dell'economia sociale. Gli Stati membri 
potranno anche fare leva sul programma Interreg Europa per 
facilitare gli scambi transfrontalieri e interregionali nello svi-
luppo o nell'attuazione delle loro strategie.

Mentre gli Stati membri si concentrano sullo sviluppo della 
loro strategia, la Commissione continuerà ad attuare il piano 
d'azione per l'economia sociale, che prevede oltre 60 azioni da 
attuare entro il 2030. Tali azioni mirano a migliorare l'intero 
ecosistema dell'economia sociale, dai quadri politici e giuridici 
e l'accesso ai finanziamenti ai servizi di sostegno alle imprese, 
l'espansione dell'innovazione sociale, il sostegno alla transizio-
ne verde e digitale dell'ecosistema e la promozione della consa-
pevolezza e della comprensione. Nel 2025 la Commissione pub-
blicherà una relazione sull'attuazione del piano d'azione, che 
illustrerà in dettaglio i progressi compiuti e i nuovi sviluppi.

La raccomandazione del Consiglio raccomanda che gli Stati 
membri presentino alla Commissione relazioni sui progressi 
compiuti entro quattro anni dall'adozione e successivamente 
cinque anni. Queste scadenze sono state allineate con quelle 
con la raccomandazione dell'Organizzazione per la cooperazio-
ne e lo sviluppo economici (OCSE) relativa all'economia sociale 
e solidale e all'innovazione sociale. La Commissione collabo-
rerà con l'OCSE per razionalizzare gli sforzi e ridurre al minimo 
gli oneri amministrativi per gli Stati membri. Sulla base delle 
informazioni fornite dagli Stati membri, la Commissione redi-
gerà una relazione sulla valutazione delle azioni intraprese.

La raccomandazione del Consiglio è particolarmente ambizio-
sa, soprattutto per gli Stati membri con ecosistemi dell'econo-
mia sociale meno sviluppati. Le informazioni fornite dagli Stati 
membri sulla sua attuazione, insieme all’analisi dell’attuazione 
del piano d'azione per l'economia sociale, consentirà alla Com-
missione di identificare le potenziali sfide e di pianificare ulte-
riori azioni per colmare le lacune che dovessero emergere. 

  Come la raccomandazione può 
sostenere l’economia sociale in Italia

L'Italia vanta una ricca storia e tradizione di impegno civico 
e cooperativismo. L’ecosistema dell'economia sociale in Ita-

lia è ben sviluppato ed è spesso preso come riferimento da 
altri paesi. In effetti, molte buone pratiche italiane hanno 
contribuito agli orientamenti forniti nelle raccomandazioni 
del Consiglio. Un esempio degno di nota è il quadro giuridico 
del paese in materia di trasferimenti di imprese ai lavorato-
ri tramite cooperative, che illustra il notevole potenziale di 
tali pratiche. Tuttavia, la raccomandazione del Consiglio può 
portare un valore aggiunto a tutti gli Stati membri, compresi 
quelli con ecosistemi più maturi come l'Italia.

Ad esempio, mentre le cooperative e le associazioni sono 
piuttosto consolidate in Italia, il concetto di impresa sociale 
è più recente. I vari attori appartenenti all’economia sociale 
non sono sempre percepiti come appartenenti ad un unico 
universo di soggetti. Inoltre, nonostante il peso dell'economia 
sociale in Italia, non esiste ancora una strategia nazionale a 
sostegno dell'ecosistema.

La raccomandazione del Consiglio può pertanto guidare l'I-
talia verso un approccio più olistico, essenziale per compren-
dere il ruolo economico e sociale e l'impatto di tutti gli attori 
dell'economia sociale. L'elaborazione di una strategia che ri-
conosca i principi fondamentali, le caratteristiche e l'ambito 
di applicazione dell'economia sociale, comprese le diverse for-
me giuridiche e status che i suoi soggetti potrebbero adottare, 
può essere particolarmente utile in questo contesto anche per 
favorire l’innovazione sociale. 

Poiché i soggetti dell'economia sociale operano tipicamente 
dal basso verso l'alto e hanno forti legami con le comunità, la 
cooperazione con gli enti locali e regionali è importante per 
rafforzare tale comprensione. È spesso a tali livelli che i sog-
getti dell'economia sociale devono affrontare maggiori sfide 
e necessitano di sostegno. Le regioni e le città italiane hanno 
già dimostrato il loro impegno a favore dell'economia sociale; 
ne è un esempio la strategia di Bologna per l'economia sociale 
locale. È giunto il momento di sfruttare questo impegno.

Anche il monitoraggio dello sviluppo e dei risultati dell'econo-
mia sociale, stimolando la ricerca e raccogliendo dati strutturati, 
può contribuire a una più ampia comprensione dell'economia 
sociale e del suo impatto nel paese. Ad esempio, la raccomanda-
zione del Consiglio raccomanda agli Stati membri di ampliare 
i loro sistemi di contabilità nazionale attraverso conti satellite 
per raccogliere dati supplementari e comparabili.

Gli sforzi per un maggiore riconoscimento possono essere 
estesi al grande pubblico, ad esempio attraverso campagne 
di comunicazione, eventi di sensibilizzazione e collaborazio-
ne con istituzioni come le università e i soggetti che offrono 
formazione. La raccomandazione del Consiglio suggerisce 
inoltre di sostenere azioni volte a replicare e ampliare le 
buone pratiche attraverso le reti dell'economia sociale e la 
comunicazione pubblica.

Il lavoro delle cooperative sociali è particolarmente degno di 
nota in Italia. Su questo fronte, la raccomandazione del Con-
siglio incoraggia gli Stati membri a istituire iniziative di parte-
nariato che coinvolgano i soggetti dell'economia sociale nell'e-
laborazione e nell'attuazione di politiche attive del mercato 
del lavoro e di servizi sociali e di assistenza incentrati sulle 
persone. Vi sono molti esempi di proficue collaborazioni tra le 
autorità pubbliche e i soggetti dell'economia sociale, e l'Italia 
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può trarre vantaggio dalla riproduzione e dall'ampliamento 
di tali pratiche coinvolgendo le varie forme di impresa socia-
le. La raccomandazione del Consiglio fornisce inoltre orien-
tamenti sulle modalità per sostenere tali entità, ad esempio 
attraverso misure di aiuto di Stato e politiche fiscali.

Anche l'accesso al sostegno finanziario pubblico può svolgere 
un ruolo centrale nella creazione e nello sviluppo dei soggetti 
dell'economia sociale in Italia. Queste entità spesso incontrano 
grandi difficoltà nell'accedere alle risorse finanziarie rispetto 
ad altre imprese e un mercato della finanza sociale più forte 
può contribuire ad affrontare questa sfida. La raccomandazio-
ne del Consiglio suggerisce, ad esempio, di agevolare l'accesso a 
finanziamenti adeguati alle esigenze delle entità mobilitando 
finanziamenti privati attraverso sistemi di garanzia pubblici. 
Propone inoltre che i servizi non finanziari, come quelli for-
niti dagli incubatori e dagli acceleratori, siano più disponibili 
e accessibili. Ciò può aiutare i soggetti dell'economia sociale a 
progettare proposte e modelli imprenditoriali di migliore valo-
re e a misurarne l'impatto. Il ruolo del finanziamento privato e 
delle fondazioni è importante e interessante in questo senso.

  Il futuro dell’economia sociale

Stiamo vivendo un periodo straordinario per l'economia so-
ciale. L'Organizzazione internazionale del lavoro e le Nazio-

ni Unite hanno entrambi adottato risoluzioni sull'economia 
sociale rispettivamente nel 2022 e nel 2023. Lo slancio po-
litico a sostegno dell'ecosistema a livello europeo e globale 
non è mai stato così importante. Con l'attuazione della rac-
comandazione del Consiglio e del piano d'azione per l'econo-
mia sociale da parte degli Stati membri e della Commissio-
ne, nei prossimi anni si prevede uno sviluppo significativo 
dell'ecosistema dell'economia sociale. 

Ciò rappresenta un'ottima opportunità per gli attori dell’e-
conomia sociale per rafforzare il dialogo con i responsabili 
politici, individuare le sfide e contribuire a misure e politi-
che più efficaci e innovative. Gli attori dell'economia sociale 
hanno pertanto un ruolo fondamentale da svolgere e do-
vrebbero cogliere questa opportunità.

Per coloro che cercano ulteriori informazioni sul lavoro del-
la Commissione in materia di politica dell'economia sociale, 
programmi di finanziamento dell'UE, informazioni per pae-
se e risorse utili, invito anche consultare lo sportello per l'e-
conomia sociale, il punto di riferimento a livello europeo per 
tutti gli attori dell'economia sociale.

E altresì importante che gli attori dell’economia sociale nel 
loro insieme continuino a far sentire la loro voce, a livello 
locale, nazionale e europeo, per mantenere vivo l’interesse 
e l’impegno nei confronti dell’ecosistema dell’economia so-
ciale in tutta l’Unione Europea.

focusechi | Sfruttare il potenziale dell’economia sociale: la Raccomandazione del Consiglio

Consiglio dell’Unione europea - Raccomandazione del Consiglio sullo sviluppo delle 
condizioni quadro dell’economia sociale – Accordo politico, 29 settembre 2023.

Nazioni Unite – Risoluzione “Promuovere l’economia sociale e solidale per lo 
sviluppo sostenibile” (in lingua inglese), 18 aprile 2023.

Organizzazione Internazionale del Lavoro, Risoluzione sul lavoro dignitoso e 
l’economia sociale e solidale, 10 giugno 2022.

Documenti



60Impresa Sociale 1/2024                                  

saggio

L’economia sociale alla prova delle policy

Gianluca Salvatori, Euricse
Giuseppe Guerini, CECOP-CICOPA Europa

focus | È il momento dell’economia sociale

  Introduzione

A giugno conosceremo la nuova composizione del parlamen-
to europeo. Poi seguirà la formazione della futura Commis-
sione europea. Passaggi per nulla scontati dopo il periodo di 
stabilità fondata sull’alleanza tra le tre grandi famiglie poli-
tiche – popolari, socialisti e liberali - che a lungo hanno con-
diviso la responsabilità del governo dell’Unione europea. Lo 
scenario è noto: l’asse della politica europea si sta spostando 
sempre di più verso partiti che fanno leva su versioni na-
zionali di sovranismo e, per usare un eufemismo, non sono 
entusiasti della prospettiva di una maggiore integrazione 
europea. Tanto più il risultato delle elezioni premierà queste 
forze, tanto meno facile sarà mantenere l’attuale baricentro. 
Si dovrà fare i conti con gli effetti di una polarizzazione po-
litica che seppure da tempo in atto in diversi paesi, dal mo-
mento in cui coinvolge anche Germania e Francia – architravi 
della costruzione europea – assume una magnitudine diver-
sa e finisce per mettere a rischio l’intero progetto dell’Unio-
ne. Prepariamoci quindi ad un governo dell’Europa soggetto 
ai condizionamenti di forze che premono per un modello in 
cui i governi nazionali vogliono contare di più rispetto alla 
tecnostruttura di Bruxelles. E in cui le dinamiche intergover-
native del Consiglio proveranno a sottrarre (ulteriore) spazio 
alle iniziative della Commissione europea. In sostanza meno 
Unione Europea e più negoziato tra i Governi dei 27. 

Commissione, quella uscente, non certo immune da con-
traddizioni e incertezze, del resto inevitabili in un contesto 
in cui il compromesso è la regola aurea se si vuole trovare 
una sintesi tra i vari interessi in gioco. Ma non si può negare 
che nel corso del suo mandato l’attuale Commissione abbia 
introdotto significative discontinuità nella politica europea. 
Anche correggendo una consolidata impostazione pro-mer-
cato di cui le istituzioni UE sono state ferree custodi per de-
cenni. Il mutamento di strategia è nato in reazione alla crisi 
pandemica da Covid-19: se dieci anni prima, alle prese con 
la grande recessione innescata dalla crisi finanziaria globa-
le, la risposta delle autorità europee aveva seguito il copione 
tradizionale di un approccio neoliberista, ovvero rigido con-
trollo della spesa e misure di austerità per riportare sotto 
controllo i conti pubblici, la reazione alla pandemia è andata 
in direzione opposta, imprimendo un radicale cambiamento 
di prospettiva alle politiche europee. La nuova crisi è stata 
affrontata con misure inedite, finanziate a debito, che hanno 
reso disponibili risorse comunitarie non solo per affronta-
re le ripercussioni immediate del lockdown su occupazione 
e attività economiche, ma di programmare ambiziosi piani 
di ripresa attraverso il programma Next Generation EU. La 
spesa pubblica è stata incentivata come strumento per la 
ripresa tramite l’attivazione di un meccanismo europeo di 
solidarietà che ha comportato la sospensione dell’ortodos-

sia rigorista. Dopo gli anni dominati dai vincoli imposti da 
Bruxelles per limitare il più possibile l’intervento dello Stato 
in economia, e basati sul primato della competizione di mer-
cato, l’effetto della pandemia è stato di rilegittimare l'azione 
pubblica in nome dell’interesse generale. E questo è natural-
mente avvenuto all’interno di una visione che ha riabilitato 
il ruolo di indirizzo delle politiche pubbliche. 

La novità emersa con la Commissione presieduta da Ursula 
von der Leyen non si è limitata alla rimozione del tabù del 
debito comune o all’allentamento dei limiti posti al deficit 
pubblico. È cambiata proprio la prospettiva di fondo. Si è 
venuta affermando una visione strategica incardinata su 
chiare priorità. Il tema della doppia transizione ecologica e 
digitale, da un lato, e quello della coesione sociale, dall’altro, 
hanno tracciato le linee lungo cui indirizzare lo sviluppo eu-
ropeo. E su queste linee sono state costruite delle iniziative 
europee di politica economica ed industriale, smentendo il 
pensiero secondo cui la politica deve stare fuori dai mercati 
e limitarsi ad assicurarne il funzionamento efficiente. Il fu-
turo, quindi, è stato considerato come il risultato di azioni 
intenzionali prodotte da un confronto pubblico attorno a ciò 
che si ritiene desiderabile per i cittadini europei, e non come 
l’esito non governato di meccanismi di mercato. Sfidate da 
opinioni pubbliche sempre meno propense alla solidarietà 
- non solo al di fuori dei confini nazionali ma anche al loro 
interno - le istituzioni dell’Unione europea hanno difeso una 
visione opposta a quella delle chiusure nazionaliste e dei ri-
piegamenti particolaristici. 

Questa posizione, in netta controtendenza rispetto alle dina-
miche di gran parte dei paesi dell’Unione, non è figlia solo di 
lungimiranza e alti ideali. Le autorità europee – in partico-
lare la Commissione e il Parlamento – possono permettersi 
uno sguardo più lungo perché rispetto alle autorità naziona-
li risentono meno delle reazioni dirette, nella gestione dello 
scontento e del disagio, che decisioni impopolari producono 
sulla vita dei cittadini. Sono istituzioni che vivono la politica 
nella condizione privilegiata del medio-lungo termine, anzi-
ché sulla base di una ricerca ossessiva del consenso di gior-
nata. Per questo può accadere, come si è visto nelle scorse 
settimane, che un programma fondamentale per ridisegnare 
il futuro economico europeo, come il Green Deal con il suo 
impegnativo obiettivo di ridurre le emissioni climalteranti 
del 55 per cento entro il 2030, entri in conflitto con consisten-
ti pezzi di economia reale, che si tratti degli agricoltori o del 
settore automobilistico, che a torto o a ragione ritengono di 
essere penalizzati più di altri dalle trasformazioni imposte 
dalla transizione ecologica. Così l’obiettivo strategico viene 
messo in discussione dagli effetti concreti che le politiche 
di scala europea producono su specifiche categorie o aree. 
E il rapporto tra il livello europeo e il livello nazionale del-
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le politiche entra in tensione, diffondendo nell’elettorato la 
convinzione che sia necessario un riallineamento a partire 
dalle istanze nazionali: con meno integrazione europea e più 
difesa dei territori e dei bisogni concreti di chi ci vive. 

Questa è dunque la posta in gioco. E se per conoscere lo sce-
nario che le prossime elezioni faranno emergere occorre at-
tendere, è utile mettere a fuoco sin da ora un elemento che a 
nostro avviso sarà decisivo nella gestione della frattura che 
potrebbe aprirsi tra la visione della attuale politica europea 
e quella futura. L’elemento in questione è il ruolo della di-
mensione sociale nelle politiche europee. Per un lungo pe-
riodo (diciamo da Delors in avanti, dunque dalla metà degli 
anni Novanta) la dimensione sociale è rimasta marginale, 
largamente sacrificata alla costruzione del mercato unico e 
delle sue istituzioni. L’interpretazione dei trattati istitutivi 
dell’Unione europea ha privilegiato il compito proteso alla 
eliminazione delle barriere frapposte alla libera circolazione 
di beni, servizi, persone e capitali. Parallelamente, come con-
seguenza di un pensiero che considerava l’allargamento del 
mercato in termini non solo geografici ma anche di ambiti e 
funzioni, ciò si è tradotto nella spinta verso una progressiva 
riduzione dell’intervento pubblico nella produzione di beni 
e servizi, accompagnata da una ridefinizione del ruolo degli 
Stati come soggetti che devono soprattutto occuparsi della 
regolazione e del rispetto dei meccanismi del mercato. Sen-
za porre troppa attenzione all’impatto prodotto sulla tenuta 
del tessuto sociale. Tant’è vero che negli anni intercorsi tra 
la Commissione Delors e la Commissione von der Leyen la 
coesione sociale è stata un argomento affrontato prevalen-
temente nelle discussioni su come favorire il recupero delle 
regioni in ritardo di sviluppo. Ovvero su come affrontare 
situazioni di anomalia rispetto agli standard fissati per la 
crescita europea, a fronte delle quali rilassare le regole della 
competizione e consentire l’intervento pubblico. Ma sempre 
con regole e limiti precisi, visto che di anomalie si tratta e 
non di un modello virtuoso da prendere a riferimento. Così 
la questione sociale finiva per emergere solo in relazione 
a situazioni di marginalità o di ritardo, dunque in via resi-
duale. Gli stessi temi dell’innovazione sociale e dell’impren-
ditoria sociale, che entrano nelle politiche della Commissio-
ne Barroso nel 2011, sono concepiti prevalentemente come 
strumenti di correzione delle distorsioni create dagli eccessi 
della finanza, con enfasi sul potenziale degli investimenti ad 
impatto sociale, più che come riconoscimento della questio-
ne sociale come davvero centrale.

Questa linea, seguita senza titubanze dal Trattato di Maa-
stricht in avanti, non ha retto alla prova dei quindici anni 
seguiti agli sconvolgimenti che hanno preso avvio con il 
2008. La grande recessione mondiale, gli effetti della cri-
si del debito sovrano sull’area euro, e più recentemente la 
pandemia da Covid-19 hanno riportato l’attenzione delle 
politiche europee sui temi sociali. O forse sarebbe meglio 
dire che hanno portato a galla quanto già sobbolliva all’in-
terno della società europea, resa più fragile da una serie di 
fattori - dalla crescita delle disuguaglianze economiche al 
montare dell’intolleranza culturale verso la diversità por-
tata dall’immigrazione - che ne hanno minato la coesione 
ben al di là delle aree in ritardo di sviluppo. Nel corso di 
questi anni sempre di più è emersa la consapevolezza che 
il mercato unico non basta a tenere insieme un’Europa at-
traversata dalle paure e dai rancori motivati dal senso di 

esclusione avvertito da una parte consistente dei suoi cit-
tadini. Esclusione dal potere di decidere del proprio futuro. 
Esclusione dal diritto di non subire passivamente le tra-
sformazioni imposte dal progresso tecnologico. Esclusione 
dalla possibilità di stabilire i tempi e il ritmo dei mutamenti 
richiesti dall’adattamento al cambiamento climatico.

È in questo passaggio che si è tornati a riconsiderare la que-
stione dei diritti sociali e, più in generale, della coesione della 
società europea. Non più soltanto riguardo ad aree o situazio-
ni marginali, ma come argomento centrale per il futuro e la 
stessa sopravvivenza dell’Unione europea. Forse il tema si è 
riaffacciato troppo tardi, quando ormai nel corpo delle società 
europee avevano messo radici delle patologie difficili da cu-
rare. Forse le politiche europee hanno ripreso a trattarlo con 
qualche eccessiva timidezza, senza esplicitare fino in fondo il 
fatto che se non si affronta il tema sociale sarà difficile evitare 
il deragliamento della doppia transizione digitale ed ecologi-
ca. Ma è certo che questa Commissione europea, prossima a 
concludere il suo mandato, ha cambiato l’approccio delle poli-
tiche europee. Di fronte ad una società divisa e impaurita ha 
compreso che non poteva limitarsi al ruolo di garante della 
competizione economica. Si è resa conto che la tenuta del tes-
suto sociale è una precondizione dello sviluppo che non può 
essere data per scontata ma necessita cure e interventi.

La vicenda del Piano d’azione per l’economia sociale sintetiz-
za bene questo cambio di prospettiva. Ed è altresì indicativa 
delle questioni che si porranno nei prossimi mesi. Da un lato, 
nel contesto dei nuovi equilibri politici che emergeranno dal-
le elezioni per il parlamento europeo, rallenterà questo ritor-
no di attenzione per i temi sociali all’interno delle istituzioni 
UE? O la nuova governance europea saprà invece accompa-
gnarlo, riconoscendo la necessità di un riequilibrio di politi-
che che in passato si sono spese a beneficio quasi esclusivo 
del mercato? D’altro lato – ed è una questione che emergerà 
ben presto, appena gli indirizzi di Bruxelles dovranno trova-
re applicazione a livello nazionale – il sentimento antieuro-
peista come condizionerà la ricezione nei singoli paesi delle 
raccomandazioni europee in tema di economia sociale? Sarà 
un tema di conflitto, o peggio disinteresse, oppure prevarrà 
anche qui un atteggiamento pragmatico, che porterà ad in-
corporare la nuova visione nelle politiche nazionali?

  Il Piano d’azione europeo 

Abbiamo già avuto modo di occuparci del Piano di azione 
in un precedente numero di Impresa sociale (01/2022). Quin-
di possiamo limitarci qui a richiamarne sommariamente 
la genesi e il contenuto. Già la Commissione europea pre-
sieduta da José Manuel Barroso nel 2011 aveva inserito tra 
i propri temi il cosiddetto Social Business, con un’iniziativa 
che prendeva spunto dal disagio sociale alimentato dalle 
politiche di austerità adottate dalle istituzioni europee per 
far fronte alla grande recessione mondiale del biennio pre-
cedente. L’impostazione della Social Business Initiative (SBI) 
era debitrice della strategia inglese della Big Society, che fa-
ceva leva su spiriti imprenditoriali e forze del mercato per 
coinvolgere individui e imprese nella gestione di problemi 
di interesse collettivo, con il ricorso a risorse private e di vo-
lontariato civico.
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La spinta a coniugare libero mercato e solidarietà sociale in 
una prima fase ha dato soprattutto spazio ad un approccio 
basato sulle nozioni di social entrepreneurship e innovazio-
ne sociale. L’accento veniva in tal modo posto sulla necessità 
di trasferire competenze e capacità di innovazione dal set-
tore privato (inteso come profit) a quello dell’azione sociale, 
in un processo di contaminazione virtuoso ma unilaterale. 
Questa impostazione iniziale è stata progressivamente rivi-
sta e corretta su sollecitazione di una ricca storia europea di 
economia sociale non riconducibile agevolmente all’interno 
del concetto di social business, di origine prevalentemente 
anglosassone. Cooperative e mutue, associazioni senza sco-
po di lucro, fondazioni e imprese sociali: la grande e varie-
gata pluralità di esperienze e modelli organizzativi, operanti 
nei diversi paesi con caratteristiche specifiche maturate nel 
tempo, ha gradualmente portato a modificare l’approccio 
della Social Business Initiative rendendola più aderente alla 
realtà di fatto dei paesi europei. Una realtà peraltro viva e in 
grado di innovarsi, più che un mero tributo alla tradizione, 
come testimoniato dalla nascita di nuove forme organizza-
tive quali le cooperative sociali e più in generale le imprese 
sociali, ben note ai lettori di questa rivista. Una realtà in cui 
la dimensione collettiva tanto delle forme imprenditoriali 
quanto di quelle associative si distingue dall’orientamento di 
una social entrepreneurship in cui invece viene data maggio-
re enfasi alla iniziativa di singoli individui dotati di spirito 
imprenditoriale e motivati alla causa sociale sulla base di un 
percorso personale.

Il passaggio concettuale che ha portato al superamento dell’ap-
proccio del social business è stato definitivamente acquisito 
con l’attuale presidenza della Commissione UE. L’Action Plan 
adottato il 9 dicembre 2021 su iniziativa del commissario al la-
voro e alle politiche sociali, il lussemburghese Nicolas Schmit, 
ha messo al centro il concetto di economia sociale, in quanto 
“economia al servizio delle persone” che contribuisce alle pri-
orità della Unione europea. Il punto di partenza questa volta – 
a differenza della SBI - non è consistito innanzitutto nell’indi-
care un nuovo modello da promuovere nel contesto europeo, 
quello appunto della social entrepreneurship, bensì nel rico-
noscimento e nella valorizzazione delle forme organizzative 
già esistenti, vecchie e nuove. Prendendo atto della eteroge-
neità dei regimi giuridici e dei differenti contesti nazionali, il 
concetto di economia sociale è stato adottato in quanto è stato 
ritenuto più adatto a ricomprendere in un’unica definizione 
il grande pluralismo europeo delle forme organizzative che 
si contraddistinguono per il fatto di essere entità private, in-
dipendenti dai poteri pubblici, fondate sul primato delle per-
sone e delle finalità sociali o ambientali rispetto alla ricerca 
del profitto, vincolate a reinvestire la maggior parte dei propri 
profitti in attività di interesse collettivo o generale, e infine 
gestite secondo criteri democratici o comunque partecipativi. 
Questi sono infatti i caratteri fondanti dell’economia sociale 
nella definizione del Piano d’azione.

Il Social Economy Action Plan ha il valore di un punto fermo 
introdotto nelle politiche europee. La definizione che propo-
ne, benché non abbia forma giuridica, stabilisce con chiarez-
za un perimetro. Le organizzazioni che appartengono al set-
tore sono riconosciute per le loro caratteristiche specifiche e 
distintive, anziché essere forzate a adeguarsi al profilo delle 
imprese ordinarie o ad assumerne a riferimento i modelli 
operativi e organizzativi. La scelta di una definizione non è 

però il solo elemento che qualifica il Piano. Pur richiaman-
done qui i contenuti solo per sommi capi, va ricordato che 
il Piano europeo non è un semplice atto di indirizzo politi-
co, ma comprende più di 60 azioni, organizzate attorno a tre 
aree principali, individuate attraverso un ampio confronto 
tra le diverse strutture della Commissione e un nutrito grup-
po di stakeholder e esperti. 

La prima area riguarda le condizioni di contesto e i fattori 
abilitanti per lo sviluppo dell’economia sociale. Nello speci-
fico, in quest’area sono compresi i temi del riconoscimento 
giuridico, della definizione di specifiche policy – a livello in-
ternazionale, nazionale, regionale e locale – e le questioni ri-
conducibili ai due grandi nuclei tematici degli aiuti di Stato e 
del rapporto con la pubblica amministrazione, in particolare 
nelle forme della spesa pubblica destinata all’acquisto diretto 
di beni e servizi (public procurement). La volontà della Com-
missione ovviamente non è quella di promuovere un unico 
riconoscimento giuridico valido a livello europeo, in quanto 
è viva la consapevolezza che troppo diversi sono i contesti 
nazionali per storia e impostazione perché si possa immagi-
nare una definizione normativa comune. Tuttavia, nel Piano 
è chiara l’intenzione che dal confronto tra i diversi approcci 
nazionali possa emergere un percorso convergente, in cui 
le diverse soluzioni possano essere analizzate e valutate in 
funzione di un adeguamento (o di un’introduzione, laddove 
sono assenti) dei quadri legislativi nazionali a supporto del 
settore. Il livello di normatività su cui si colloca l’intervento 
della Commissione è perciò intenzionalmente basso: al suo 
interno tiene insieme sia le forme giuridiche propriamente 
dette (legal form) sia gli altri istituti cui non corrisponde una 
specifica forma giuridica (legal status). Dunque, per restare 
su un terreno familiare, comprende sia il modello di realtà 
giuridiche in molti paesi già consolidate, come le cooperative, 
le mutue, le associazioni e le fondazioni, sia il più recente mo-
dello delle imprese sociali, in quanto caratterizzato da una 
qualifica che non dà luogo a una forma giuridica. Ciò avendo 
in mente l’obiettivo di un quadro normativo il più possibile 
idoneo a riconoscere la specificità del settore e a sostenerne 
la crescita, ma senza forzature all’interno di categorie trop-
po rigide. La formula del “legal status” caratterizza anche la 
proposta legislativa che mira a favorire l’attività transfron-
taliera delle associazioni non profit, come una delle azioni 
concrete per l’attuazione dell’Action Plan, realizzata con una 
direttiva che introduce la qualifica legale di EACB (European 
Cross Border Association) ed un regolamento che modifica 
le norme sul funzionamento del mercato interno proprio 
con l’intento di aprire ad una maggiore presenza degli enti 
dell’economia sociale nel mercato unico. 

Sempre in questa prima area, poi, si collocano tutte le azioni 
che il Piano prevede riguardo alle policy per il sostegno e l’in-
centivazione. In particolare, i due argomenti più importanti 
riguardano un migliore utilizzo del regolamento sugli aiuti 
di Stato e degli strumenti del cosiddetto “socially responsible 
(public) procurement”. In entrambi i casi, come si dirà meglio 
più avanti nel capitolo sulla Raccomandazione, la tesi della 
Commissione è che i paesi membri non stiano utilizzando 
efficacemente tutte le opportunità offerte dalle norme euro-
pee. Malgrado spesso si lamenti che le regole a favore della 
concorrenza siano di ostacolo allo sviluppo dell’economia so-
ciale, perché impongono di selezionare le offerte in ragione 
del massimo vantaggio economico per l’autorità appaltante, 

focussaggio | L’economia sociale alla prova delle policy



63Impresa Sociale 1/2024                                  

l’argomento del Piano di azione è che le modifiche apporta-
te al trattato sull’Unione europea nel 2007, a Lisbona, hanno 
introdotto una flessibilità nell’applicazione delle regole eu-
ropee sugli aiuti di Stato che rende possibile dare sostegno 
all’economia sociale in molti più casi di quanto normalmen-
te si ritenga. Se restano delle remore nella loro applicazio-
ne concreta non dipende da Bruxelles bensì dalle autorità 
nazionali, che tendono ad essere più prudenti o timorose ri-
spetto al rischio che l’intervento pubblico possa distorcere la 
competizione. Ma su questo torneremo più avanti.

La seconda area di azione individuata dal Piano riguarda le 
opportunità aperte da un inserimento più rilevante dell’eco-
nomia sociale all’interno delle strategie europee. In primo 
luogo, qui viene sottolineata l’importanza del contributo del 
settore alla doppia transizione, ecologica e digitale, da cui 
la visione di sviluppo EU sarà guidata nei i prossimi anni. 
Su entrambi i fronti, le organizzazioni dell’economia socia-
le sono state riconosciute come attori rilevanti ai quali ri-
servare un’attenzione specifica. Perciò, accanto al Piano di 
azione la DG Grow, del commissario francese Thierry Bre-
ton, nell’ambito della revisione della strategia industriale 
europea ha introdotto un nuovo ecosistema dedicato all’e-
conomia sociale e di prossimità. L’economia sociale è quindi 
uscita dall’ambito esclusivo delle politiche sociali per inserir-
si nella cornice più larga delle strategie per lo sviluppo eco-
nomico dell’Unione europea. La prima conseguenza è stata 
l’elaborazione di un apposito percorso (transition pathway) 
nel quadro delle azioni che la Commissione ha promosso per 
affrontare le due transizioni. L’effetto diretto di questa scelta 
è consistito in una maggiore attenzione rivolta all’economia 
sociale nell’utilizzo degli strumenti che la Commissione met-
te a disposizione dei soggetti economici per il sostegno alla 
crescita e per l’accompagnamento dei processi di adegua-
mento delle competenze necessarie al mondo del lavoro. In 
concreto, ciò si è tradotto sia nell’emanazione di due specifi-
che linee di bandi (inseriti nel programma COSME) dedicati 
al sostengo della transizione verde e digitale delle imprese 
dell’economia sociale, così come di alcuni bandi inseriti nel 
programma Horizon EU; sia in un incremento della dotazio-
ne di fondi e in meccanismi dedicati all’interno di InvestEU, 
il programma finanziario affidato alla gestione del Fondo 
europeo per gli investimenti (FEI) in quanto braccio opera-
tivo della Commissione per raccogliere sul mercato privato 
globale le risorse per finanziare i propri progetti strategici di 
sviluppo. L’altro intervento ha riguardato invece la creazione 
di uno specifico percorso per l’economia sociale nel Pact for 
skills, ossia l’iniziativa europea indirizzata alla formazione 
delle competenze – sia in forma di re-skilling, riqualifica-
zione, sia come up-skilling, potenziamento - necessarie alla 
doppia transizione. Sempre in direzione di una razionaliz-
zazione delle proprie iniziative, va sottolineato inoltre che 
il Piano ha inserito in quest’area anche il tema dell’innova-
zione sociale. Non è secondario che questo argomento - in 
precedenza affrontato in una posizione collocata ambigua-
mente a cavallo tra profit, non profit e settore pubblico - ab-
bia trovato sistemazione all’interno del Piano di azione per 
l’economia sociale, così indicando esplicitamente che a quali-
ficare l’innovazione sociale non è sufficiente l’intenzionalità 
e la modalità con cui questa si realizza, ma va anche tenuto 
conto della forma soggettiva di chi la promuove. Con questa 
impostazione si può sperare che ci si liberi finalmente del 
carattere di concetto vago, utilizzabile per indicare qualsiasi 

attività che abbia una qualche relazione con innovazioni che 
si applicano all’ambito sociale, collegando invece struttural-
mente l’innovazione sociale alle caratteristiche degli attori 
che se ne fanno carico. Nello specifico, il Piano prevede che 
la nascita di centri di competenza nazionali sull’innovazio-
ne sociale sia parte della applicazione della strategia per lo 
sviluppo dell’economia sociale, stabilendo così un solido e 
limpido nesso tra due approcci rispetto ai quali le precedenti 
posizioni europee avevano ondeggiato confusamente.

La terza area comprende infine le azioni rivolte a stimola-
re conoscenza e consapevolezza relativamente al ruolo e 
alle potenzialità dell’economia sociale. La premessa è che su 
scala europea la visibilità del settore è ancora insufficiente, 
e ciò condiziona negativamente tanto il suo riconoscimento 
istituzionale quanto l’adozione di politiche di sostegno. Le 
azioni previste qui partono dalla necessità basilare di for-
nire un’informazione accurata e completa sul settore e sul-
le politiche europee ad esso dedicate, in forma di one-stop-
shop nel quale riorganizzare l’accesso alle conoscenze e agli 
strumenti altrimenti dispersi in una miriade di documenti e 
siti. A questo scopo il Piano ha dato vita allo “EU Social Eco-
nomy Gateway”, un portale nel quale stanno gradualmente 
concentrandosi le diverse risorse informative utili a cono-
scere il settore e le attività che lo riguardano. Il pubblico al 
quale il Gateway è destinato non si limita agli operatori del 
settore e agli addetti ai lavori in senso stretto, ma si prefigge 
di abbracciare cittadini comuni e funzionari pubblici. Due 
categorie alle quali, come l’esperienza mostra, il concetto di 
economia sociale non è necessariamente familiare. In par-
ticolare, a quanti lavorano nella pubblica amministrazione, 
il Piano dedica delle iniziative specifiche di comunicazione 
e formazione, con cognizione del fatto che la resistenza dei 
pubblici funzionari verso soluzioni che prevedano il coin-
volgimento delle organizzazioni dell’economia sociale spes-
so nasce da una sostanziale ignoranza delle caratteristiche 
del settore. La questione della formazione dei policy-maker 
emerge quindi con chiarezza e non viene demandata esclusi-
vamente alle autorità nazionali, in quanto è chiara l’esigenza 
di creare un sentire comune di livello europeo sviluppato a 
partire dall’inquadramento dell’economia sociale all’interno 
dell’insieme delle politiche dell’Unione. In questa direzione 
si muove anche la costituzione, in collaborazione con l’OC-
SE, della YEPA – Youth entrepreneurship policy academy, 
motivata dalla necessità di compensare le lacune del sistema 
formativo che in questo ambito sono diffuse in tutti in pae-
si membri. Tra i presupposti del Piano di azione vi è infatti 
la considerazione che le giovani generazioni debbano essere 
messe in condizione di conoscere le esperienze e i modelli 
dell’economia sociale almeno nella stessa misura di quelli 
delle imprese tradizionali, correntemente insegnati nelle 
università e nelle business school, per poter eventualmen-
te decidere con competenza di farsene ispirare nelle proprie 
scelte di vita. La academy si pone in parallelo con le iniziati-
ve di capacity building e con il programma sulla creazione 
di competenze, tessendo una tela di misure per accompa-
gnare la strategia con la formazione del software necessario 
per alimentarla. Da ultimo, infine, accanto alle iniziative sul 
fronte della comunicazione viene riconosciuta la necessità 
di interventi nell’ambito della produzione di conoscenza e 
della ricerca, con una attenzione particolare all’analisi quan-
titativa dell’economia sociale, di cui si avverte l’incompletez-
za su scala europea. Il lavoro sui dati è la base di ogni policy 
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che voglia prendere le mosse dall’evidenza fattuale, e nel 
caso dell’economia sociale è evidente che le lacune da colma-
re sono ancora grandi. Tra le azioni è previsto quindi anche 
un investimento per irrobustire la conoscenza statistica e 
una maggiore diffusione della cultura dei dati a beneficio di 
un’ampia serie di utilizzatori. 

  La Raccomandazione del Consiglio 
dell’Unione

A distanza di due anni dall’approvazione del Piano d’azione 
della Commissione europea, il 27 novembre 2023 anche il 
Consiglio dell’Unione europea ha adottato una propria “rac-
comandazione sullo sviluppo delle condizioni quadro dell’e-
conomia sociale”, ad oggi l’atto più recente e impegnativo del 
percorso che ha portato le politiche europee ad occuparsi di 
economia sociale. Innanzitutto, va chiarito il significato di 
una raccomandazione del Consiglio nell’ambito dell’ordina-
mento europeo. Per semplificare, si tratta di un atto più impe-
gnativo della semplice “comunicazione”, il cui contenuto im-
pegna unicamente la Commissione UE, ma meno vincolante 
di una “direttiva” o un “regolamento”, che una volta adottati 
assumono forza di legge al rispetto della quale sono tenuti 
tutti i paesi membri. Quindi la Raccomandazione ha il signifi-
cato di trasferire ai governi nazionali (il Consiglio dell’Unione 
europea è infatti l’organo intergovernativo al quale parteci-
pano i rappresentanti di tutti i paesi membri) la responsabi-
lità, nella loro autonomia, di dare attuazione ad una politica 
che, come in questo caso, la Commissione ha già ritenuto di 
adottare per quanto riguarda l’utilizzo delle proprie struttu-
re e dei propri poteri. L’attuazione di una Raccomandazione 
è demandata ai singoli Stati, ma la Commissione ha il com-
pito di monitorare le azioni nazionali e, sebbene non possa 
sostituirsi alle autorità dei paesi, può esercitare un ruolo di 
monitoraggio e persuasione perché gli impegni presi con l’a-
dozione della Raccomandazione vengano rispettati.

Come si è arrivati alla Raccomandazione? L’iniziativa, come 
già si è accennato, è nata dalla Commissione UE ed era una 
delle azioni previste dal Piano. L’intento era quello di dare 
profondità e rilevanza nazionale alle politiche a favore dell’e-
conomia sociale, stimolando delle iniziative per ripensare il 
ruolo del settore nell’ambito delle strategie dei singoli pae-
si. La proposta di Raccomandazione è stata avanzata dalla 
Commissione con una bozza di testo sottoposta all’esame 
dei rappresentanti dei governi dei paesi membri. Il processo 
che ha portato all’approvazione della proposta non è stato 
particolarmente problematico: rispetto al testo proposto 
dalla Commissione le modifiche apportate durante le nego-
ziazioni che hanno preceduto l’adozione ufficiale sono state 
limitate e di portata circoscritta. In linea generale, le diverse 
delegazioni nazionali hanno chiesto che il testo garantisse 
agli Stati membri sufficienti margini di flessibilità e adatta-
mento in considerazione delle diverse situazioni di partenza 
e di sviluppo dell’economia sociale e dei modelli nazionali, 
evitando un linguaggio eccessivamente prescrittivo. Altri 
punti sollevati sono stati la valorizzazione del ruolo degli 
enti locali, una ragionata revisione della legislazione UE su-
gli aiuti di Stato, l’opportunità di includere dei riferimenti 
alla fiscalità, e la riduzione degli oneri amministrativi per 
le attività di monitoraggio e rendicontazione previste dalla 

Raccomandazione. Infine, è emersa l’esigenza di dare conto 
pienamente della portata ampia dell’economia sociale, senza 
limitarne il ruolo all’accesso inclusivo al mercato del lavoro o 
alla coesione sociale, bensì mettendone in evidenza gli obiet-
tivi di sviluppo imprenditoriale, sempre con connotazione 
sociale, indirizzati anche ad ambiti non attinenti in via esclu-
siva alla sfera dei servizi sociali. Ribadendo in questo modo 
che l’economia sociale può essere presente in tutti i settori 
economici, ed in particolare in quelli riferibili agli obiettivi di 
sviluppo sostenibile dell’ONU e alla doppia transizione. 

Questo ultimo aspetto richiede una spiegazione. Nel testo di 
Raccomandazione predisposto dalla Commissione la base 
giuridica alla quale ci si riferisce sono gli articoli del Trat-
tato che fanno riferimento al lavoro e all’inclusione sociale. 
In quanto atto di valore comunque legislativo, sia pure non 
vincolante, una Raccomandazione deve infatti essere giusti-
ficata in funzione di specifici articoli del Trattato. Per questo 
motivo la Raccomandazione, rispetto al Piano d’azione, ac-
centua gli aspetti relativi alla cooperazione tra Stati membri 
e al sostegno ai loro interventi nel settore dell’occupazione 
(TFUE art. 149) e in particolare rimanda all’impegno dell’U-
nione nel sostenere e completare l’azione degli Stati membri 
nel settore dell’integrazione delle persone escluse dal merca-
to del lavoro (TFUE art. 153h) e della lotta all’esclusione so-
ciale (TFUE art. 153j). È su questa base giuridica, infatti, che 
poggia il dovere degli Stati membri di riferire regolarmente 
alla Commissione europea sui temi della Raccomandazione 
stessa. Ed è questo il motivo per cui, per quanto alcuni Stati 
membri avrebbero desiderato che nella Raccomandazione il 
ruolo dell’economia sociale fosse affrontato in termini più 
estesi, il testo finale è rimasto ancorato all’impostazione de-
rivante dagli specifici riferimenti al Trattato per il funziona-
mento dell’Unione europea.

Quanto al contenuto - e considerato quanto appena chiarito 
sulle ragioni che hanno portato il testo a focalizzarsi sulla 
creazione di occupazione e in particolare sull’inclusione la-
vorativa di persone svantaggiate - i temi trattati nella Rac-
comandazione riflettono naturalmente le aree e le azioni 
già inserite nel Piano di azione per l’economia sociale della 
Commissione UE. L’accesso al mercato del lavoro, come si è 
detto, gode di un’attenzione prioritaria e si traduce tra l’altro 
nell’incoraggiamento a prevedere il coinvolgimento dell’eco-
nomia sociale nell’elaborazione e attuazione delle politiche 
attive. Ciò in quanto la collaborazione tra servizi pubblici per 
l’impiego ed enti dell’economia sociale riveste una funzione 
importante nell’individuazione delle persone che necessita-
no assistenza per l’inserimento sociale e professionale. Nella 
stessa linea si collocano altri punti del testo, e in particolare 
gli inviti a prevedere la riduzione degli oneri sociali per in-
centivare le imprese dell’economia sociale ad assumere per-
sonale; ad offrire opportunità di miglioramento delle compe-
tenze ai lavoratori scarsamente qualificati che attraversano 
cambiamenti profondi; ad utilizzare meglio i fondi dell’Unio-
ne, come il fondo sociale europeo Plus, per sostenere i sog-
getti dell’economia sociale nella realizzazione degli obiettivi 
della garanzia giovani; ad assicurare un quadro favorevole 
ai trasferimenti di imprese ai lavoratori dipendenti per co-
stituire cooperative di lavoratori o altri modelli di economia 
sociale; e più in generale ad agevolare la transizione delle 
imprese tradizionali verso i soggetti dell’economia sociale. 
Un capitolo è poi riservato alla formazione di competenze 
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per l’economia sociale. Anche qui l’accento è posto sulla ri-
qualificazione e il miglioramento delle capacità dei soggetti 
che hanno bisogno di essere accompagnati nella transizio-
ne del mercato del lavoro. Richiamando l’approccio europeo 
alla occupabilità, si rimarca qui il ruolo dell’economia sociale 
sia in quanto potenziale datore di lavoro sia in quanto sog-
getto che può contribuire a scambi di apprendimento con le 
imprese tradizionali allo scopo di facilitare l’inserimento al 
lavoro orientato alle transizioni verde e digitale.
 
Sul versante dell’inclusione sociale, la Raccomandazione 
sottolinea l’importanza di una collaborazione delle autorità 
pubbliche con gli enti dell’economia sociale per la concezio-
ne, l’istituzione e la fornitura di servizi di interesse generale, 
tenendo conto delle persone più deboli e svantaggiate pur 
non limitando la propria azione in via esclusiva a queste ca-
tegorie. La visione suggerita è quindi quella di un rapporto 
di collaborazione tra settore pubblico ed economia sociale, 
e non di semplice esecuzione. Ampliando la prospettiva, si 
raccomanda poi agli Stati membri di promuovere un eco-
sistema favorevole all’innovazione sociale valorizzando il 
ruolo dell’economia sociale nelle iniziative di cooperazione 
e partenariato con imprese tradizionali, amministrazioni 
pubbliche, soggetti erogatori di finanziamenti, e altri por-
tatori di interesse. A titolo di esempio, vale la pena di cita-
re l’esortazione a garantire i giusti incentivi per favorire il 
coinvolgimento dell’economia sociale nelle strategie per la 
riduzione dei rifiuti e la prevenzione degli sprechi, attraver-
so la donazione a soggetti dell’economia sociale di eccedenze, 
beni invenduti o restituiti, da parte delle imprese, o di beni 
di seconda mano, da parte delle persone fisiche. La direzione 
suggerita è quella di relazioni di condivisione, in cui vengo-
no valorizzate le filiere alle quali contribuiscono diversi por-
tatori di interesse con ruoli differenti ma complementari. Il 
contributo dell’economia sociale agli obiettivi previsti dal 
Piano d’azione per l’economia circolare in questo senso rap-
presenta un esempio concreto. 

Più in generale, per lo sviluppo di queste collaborazioni, la 
Raccomandazione insiste sulla previsione di misure di so-
stegno e contesti finanziari, amministrativi e giuridici favo-
revoli all’economia sociale, che tengano in considerazione 
le caratteristiche specifiche dei modelli imprenditoriali per 
quanto riguarda la governance, la ripartizione degli utili, le 
condizioni di lavoro e l’impatto. A questo fine, è necessario 
facilitare la partecipazione al dialogo sociale dei soggetti 
dell’economia sociale, attraverso meccanismi di consulta-
zione tra autorità pubbliche e organizzazioni di rappresen-
tanza, anche sostenendo la nascita e lo sviluppo di reti rap-
presentative dell’economia sociale. È la stessa logica della 
responsabilizzazione dei soggetti dell’economia sociale sin 
dalle fasi iniziali della ideazione e progettazione di un inter-
vento che – scalata al livello più alto – fonda la necessità di 
questo dialogo istituzionale.

Passando all’accesso ai finanziamenti, il testo evidenzia la 
necessità di una mappatura delle fonti esistenti in rapporto 
ai bisogni e all’efficacia dei regimi di sostegno già in essere, in 
funzione della fase di sviluppo. Realisticamente, il documen-
to non contiene alcuna enfasi sugli strumenti della finanza 
ad impatto; mentre invece si indica l’opportunità di esplorare 
meccanismi innovativi come partenariati pubblico-privato, 
piattaforme di finanziamento collettivo, o combinazione di 

tipi diversi di strumenti finanziari, sovvenzioni e forme di 
garanzia. Colpisce il riferimento alla possibilità di fornire ai 
singoli risparmiatori, o ai lavoratori dipendenti che parteci-
pano a piani pensionistici o di risparmio finanziati dal dato-
re di lavoro, la facoltà di scegliere un piano di risparmio che 
investa una parte dei risparmi in imprese sociali. Perché te-
stimonia un approccio all’accesso ai finanziamenti che non 
concede nulla alla retorica della finanza di impatto e pro-
muove invece modelli partecipativi più consoni alla natura 
e al modo di operare dell’economia sociale. 

Sul fronte dei finanziamenti pubblici, come si è brevemente 
accennato in precedenza, i due capisaldi della Raccomanda-
zione sono l’accesso a mercati e appalti pubblici e la flessibiliz-
zazione del regime degli aiuti di Stato. Per quanto riguarda il 
primo punto, il testo ribadisce l’importanza del “social respon-
sible public procurement” e indica la necessità di rafforzarlo 
ed estenderlo, promuovendone l’utilizzo da parte delle am-
ministrazioni nazionali e locali. C’è consapevolezza di come 
occorra superare la resistenza che porta a preferire pratiche 
più tradizionali, in quanto già conosciute e consolidate, e in 
particolare, di come l’economia sociale soffra per il ricorso dif-
fuso a gare di appalto al massimo ribasso, in cui la valutazione 
dell’offerta economica è il parametro che prevale a discapito 
della qualità e dell’impatto sociale. Andrebbero invece sfrut-
tati appieno gli strumenti messi a disposizione dalla normati-
va dell’Unione in materia di appalti pubblici, specie quelli per 
l’organizzazione di servizi alla persona e per i servizi di inte-
resse generale, ai quali è dedicato un regime specifico ispirato 
al principio di solidarietà. Benché la Raccomandazione non 
indichi esplicitamente le pratiche di co-programmazione e 
co-progettazione basate sulla collaborazione tra pubblica am-
ministrazione e organizzazioni dell’economia sociale, il sen-
so del testo è quello di incoraggiare “un dialogo strutturato, 
trasparente e non discriminatorio con i portatori di interesse 
dell’economia sociale e di altre aree al fine di elaborare una 
strategia per appalti pubblici socialmente responsabili”. Una 
analoga attenzione viene posta anche nei confronti del priva-
te procurement, e più in generale nel prevedere meccanismi 
che facilitino le partnership tra imprese tradizionali ed eco-
nomia sociale. L’intenzione che traspare è quella di affermare 
che in un mercato unico più accogliente per le organizzazioni 
dell’economia sociale c’è un grande potenziale per la collabo-
razione tra profit e non profit, mirata allo sviluppo di pratiche 
imprenditoriali più responsabili e sostenibili.

Sugli aiuti di Stato la Raccomandazione interviene invece ar-
gomentando che la disciplina europea offre margini di mano-
vra molto più ampi di quanto le pratiche nazionali abbiano 
recepito. La posizione europea si fonda sulla constatazione 
che l’economia sociale ha dimostrato come vi siano situazio-
ni in cui la competizione non riesce a garantire l’efficienza 
dei mercati. Per questa ragione la disciplina degli aiuti di 
Stato nel tempo è stata modificata. Il Regolamento 651/2014 
sui servizi di interesse economico generale – SIEG, e il mec-
canismo del de minimis riflettono la consapevolezza che non 
tutti gli interventi pubblici implicano necessariamente una 
distorsione del mercato. Ciò vale anche per le organizzazio-
ni dell’economia sociale, che per caratteristiche e specifico 
modello operativo (primato dell’impatto sociale sul profitto 
e non distribuzione degli utili) possono contribuire all’equi-
tà e alla coesione sociale in aree di fallimento dei mercati. 
È quindi corretto adottare misure compensative di sostegno 
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pubblico in quanto il criterio del livellamento del campo di 
gioco deve tenere conto della natura e della dimensione dei 
soggetti e non limitarsi neutralmente a favorire una compe-
tizione asimmetrica (cfr Corte di giustizia, C-78/08). Ciò che 
la Raccomandazione sottolinea è che le attuali regole sugli 
aiuti di Stato consentono una flessibilità che gli Stati mem-
bri non hanno saputo utilizzare efficacemente. Su questa 
area è necessario quindi intervenire fornendo supporto alle 
autorità nazionali e regionali per correggere la loro tenden-
za ad un’interpretazione restrittiva degli aiuti di Stato. Va 
modificata l’attuale tendenza di molti Paesi membri ad uti-
lizzare esclusivamente il regolamento de minimis, in quanto 
di più semplice e non controversa attuazione, limitando in-
vece l’applicazione del regolamento sui SIEG.

Riguardo alla fiscalità, non trattandosi di materia di compe-
tenza europea, l’Action Plan non articola proposte dettaglia-
te ma richiama gli stati membri a considerare la leva fiscale 
come strumento utile a promuovere l’economia sociale. Tut-
tavia, la Commissione ha anche allegato alla proposta di Rac-
comandazione due documenti di analisi sui sistemi fiscali 
vigenti per l’economia sociale negli Stati membri. Sempre la 
Commissione ha inoltre affidato all’OCSE un incarico per la 
realizzazione di uno studio esplorativo per l’elaborazione di 
proposte di politiche fiscali per l’economia sociale. Nel testo 
adottato il Consiglio si limita a raccomandare l’elaborazione 
di incentivi fiscali per favorire lo sviluppo del settore, in par-
ticolare per quanto riguarda l’esenzione da imposte degli uti-
li non distribuiti, le detrazioni o crediti di imposta per le do-
nazioni, e l’adozione di un regime di esenzione per agevolare 
trasferimenti di imprese a cooperative di lavoratori. In ge-
nerale, il suggerimento è di rivedere gli oneri di adempimen-
to fiscale per i soggetti dell’economia sociale, riducendoli se 
possibile, ma al tempo stesso di vigilare sui soggetti dell’eco-
nomia sociale per evitare che siano usati a fini di evasione 
o elusione fiscale, o addirittura per il riciclaggio di denaro. 
Indicazioni, come si intuisce, difficilmente conciliabili. Tant’è 
vero che in molti paesi membri la seconda prescrizione fino-
ra è nettamente prevalsa sulla prima.

Un ulteriore tema toccato dalla Raccomandazione è quello 
della misurazione dell’impatto sociale. Da notare qui che agli 
Stati membri si raccomanda di favorire l’adozione di prati-
che per la misurazione d’impatto in cooperazione con i sog-
getti dell’economia sociale e offrendo sostegno per adottare 
metodi semplici e pratici, anche con appositi finanziamenti 
e con la previsione che parte del denaro pubblico ricevuto 
da sovvenzioni o contratti possa essere utilizzato per tale 
attività. Questo argomento risente delle lunghe discussio-
ni, tra l’altro nell’ambito del GECES (Gruppo di esperti della 
Commissione europea sull’economia sociale), in cui studiosi 
e rappresentanti delle organizzazioni dell’economia sociale 
si sono impegnati per evitare un approccio unilaterale alla 
misurazione di impatto, modellato principalmente sulle esi-
genze dei finanziatori pubblici o privati. La scelta di insistere 
sull’adozione di pratiche identificate in maniera collaborati-
va rivela la necessità di rendere la misurazione di impatto 
uno strumento utile anche all’apprendimento organizzativo 
dei soggetti dell’economia sociale e non solo alla rendiconta-
zione richiesta da erogatori o investitori. 

Infine, il documento si chiude con una serie di misure per 
incrementare la visibilità e il riconoscimento dell’economia 

sociale: dall’adeguamento dei quadri giuridici alle campagne 
di comunicazione pubblica, dalla raccolta di statistiche, an-
che ampliando i sistemi di contabilità nazionale e le inda-
gini sulle forze di lavoro, al sostegno alla ricerca, anche in 
collaborazione con il modo accademico e con centri indipen-
denti. Su quest’ultimo punto va sottolineato però che men-
tre il Consiglio raccomanda agli Stati membri di sostenere 
la ricerca sull’economia sociale, non si può affermare che la 
stessa attenzione sia stata posta verso i programmi di ricer-
ca sostenuti direttamente dall’Unione europea, in cui sto-
ricamente l’allocazione delle risorse è andata largamente a 
favore delle discipline scientifiche e tecnologiche, lasciando 
solo poche briciole alla ricerca in ambito umanistico e delle 
scienze sociali. È il caso di dire che talune raccomandazioni 
non andrebbero rivolte solo agli Stati membri.

  La posizione dell’Italia 

La Raccomandazione del Consiglio dell’Unione europea sul-
lo sviluppo delle condizioni quadro dell’economia sociale è 
stata adottata da tutti i paesi membri dell’Unione europea, 
inclusa quindi l’Italia. A partire dal novembre 2023 sono 
cominciati a decorrere i 24 mesi previsti perché ciascun go-
verno nazionale adotti o aggiorni una propria strategia di 
economia sociale. Alla Commissione UE spetterà il compito 
di monitorare e valutarne l’attuazione e questo avverrà con 
la predisposizione di due relazioni di valutazione, rispettiva-
mente nel 2027 e nel 2032. L’idea quindi non è quella di un’ini-
ziativa di breve durata ma un intervento pensato per durare: 
i primi due anni serviranno a mettere a punto la strategia, 
ma la sua attuazione si misurerà nel tempo e per questo mo-
tivo la Commissione si da un tempo di dieci anni per monito-
rare l’applicazione della Raccomandazione. 

La domanda quindi è: cosa intende fare il nostro paese? 
Come pensa di adempiere a quanto ha contribuito ad appro-
vare? La Raccomandazione, come emerge dalla sintesi che 
ne abbiamo fatto, indica linee-guida e temi da affrontare, 
senza prescrivere delle soluzioni vincolanti. E non potrebbe 
essere diversamente data l’eterogeneità delle situazioni nei 
paesi che compongono l’Unione. Quindi il primo compito 
per il recepimento nazionale è comprendere su quali ambiti 
è necessario intervenire e quali invece sono le azioni già av-
viate o addirittura in uno stadio di attuazione più avanzato 
rispetto a quanto suggerito dal Consiglio UE. Ma perché que-
sto avvenga è necessario che ci sia un soggetto incaricato di 
questo compito, a livello governativo e ministeriale. Lo stes-
so Consiglio, nella sua Raccomandazione, suggerisce la no-
mina di “coordinatori per l’economia sociale nelle istituzioni 
pubbliche nazionali”, dotati di un mandato chiaro e di chiare 
responsabilità, nonché di risorse sufficienti a consentire il 
coordinamento e il monitoraggio della raccomandazione. A 
questo proposito la situazione italiana è deficitaria, come è 
noto. Le competenze in materia di economia sociale attual-
mente sono divise tra almeno tre amministrazioni centrali: 
il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, che copre gli 
aspetti relativi al terzo settore e rappresenta l’Italia negli or-
ganismi internazionali in cui si tratta di economia sociale, il 
Ministero dell’economia e delle finanze, che è l’unico a preve-
dere una specifica delega all’economia sociale in capo alla fi-
gura di un sottosegretario di Stato, e il Ministero dell’impre-
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sa e del made in Italy, per la parte che riguarda le cooperative 
e le imprese sociali. Ciò a differenza di quanto avviene inve-
ce in altri paesi europei, come la Francia e la Spagna, dove 
l’economia sociale è incardinata in un singolo ministero e 
abitualmente fa parte del portafoglio di un responsabile po-
litico di peso (rispettivamente, in Francia il ministero dell’e-
conomia e delle finanze e in Spagna il ministero del lavoro e 
dell’economia sociale). Questo, dunque, è il primo punto da 
affrontare in una road map italiana.

La visibilità e la chiarezza di responsabilità nella struttura mi-
nisteriale vanno di pari passo con la presenza o meno di un 
quadro normativo adeguato. Non a caso in entrambi i paesi 
sopra citati esiste una legge-quadro sull’economia sociale: in 
Spagna è in vigore dal 2011 e in Francia dal 2014. In entrambi i 
paesi questo riconoscimento istituzionale è all’origine di un’ar-
ticolata serie di misure di sostegno che in buona parte già sod-
disfano le indicazioni contenute nella Raccomandazione. In 
Italia invece la situazione è differente: le diverse componen-
ti dell’economia sociale, come individuate nella definizione 
dell’Action Plan, non sono riconosciute come tali. Il concetto 
stesso di economia sociale non è presente nell’ordinamento 
italiano. La novità introdotta dal Codice del terzo settore ha 
portato al riconoscimento di una parte di essa, ma escluden-
do le cooperative diverse dalle sociali ha posto le premesse di 
un disallineamento rispetto alla direzione imboccata a livello 
europeo. E in assenza di un assetto istituzionale è molto più 
difficile lo sviluppo di policy e misure amministrative di set-
tore. Su questo la Raccomandazione è quantomai esplicita in 
quanto considera il quadro giuridico la condizione prelimina-
re di ogni strategia. Quindi - seconda priorità di una road map 
- la questione di una legge-quadro sull’economia sociale è sul 
tavolo, e potrebbe muovere proprio da una valutazione dei ri-
sultati (a nostro parere piuttosto deludenti) di una riforma del 
terzo settore lanciata con grande enfasi dieci anni fa ma che 
rimane ancora incompiuta. 

Quindi un passo in direzione di una legge quadro sull’economia 
sociale consentirebbe di avviare su un percorso meno acciden-
tato tutte le azioni successive. E, soprattutto, consentirebbe di 
renderle tra di loro coordinate e dunque permetterebbe una 
maggiore riconoscibilità del contributo dell’economia sociale 
alla vita del paese. Laddove invece la frammentazione di inter-
venti e misure continuerebbe a penalizzarne la visibilità, avva-
lorando l’idea di un settore marginale. Non poche delle indica-
zioni del Consiglio europeo sono infatti già presenti nel nostro 
sistema nazionale: dagli incentivi ai worker-buyout alle agevo-
lazioni per l’assunzione di persone svantaggiate, dal 5 per mille 
(considerato dalla UE una best practice da riprodurre anche in 
altri paesi) alla detassazione degli utili non distribuiti per una 
parte delle cooperative. Quel che manca è invece il filo rosso per 
unire queste pratiche all’interno di una chiara visione del ruolo 
di enti che hanno in comune il primato della persona sul profit-
to e l’impegno in attività di interesse generale. Questa cornice è 
la premessa essenziale, senza la quale ogni intervento finirebbe 
per essere episodico e parziale. Una volta acquisita chiarezza 
sul piano giuridico-istituzionale, le questioni da affrontare in 
una road map italiana risulterebbero piuttosto evidenti. 

In primo luogo, c’è il tema dell’economia sociale nelle politi-
che del lavoro. Nella visione europea questo è un aspetto de-
terminante. In ambito nazionale, invece, sembra che manchi 
un’analoga consapevolezza. Ci sono, certo, misure che ricono-

scono il ruolo delle cooperative sociali nell’integrazione di la-
voratori vulnerabili. Così come anche incentivi per favorire il 
trasferimento di aziende in crisi ai lavoratori riuniti in coope-
rativa. Ma la dimensione dei problemi sollevati dalla doppia 
transizione ecologica e digitale, che in Italia si somma ad un 
mercato del lavoro poco dinamico e penalizzato da bassi sa-
lari e ad una situazione di disoccupazione giovanile più grave 
che negli altri paesi europei, rende necessario un approccio 
molto più ambizioso. Le organizzazioni dell’economia sociale 
possono essere uno dei perni di una politica del lavoro che 
voglia affrontare questi problemi. Non solo perché è un set-
tore che ha un peso occupazionale importante, ma anche per 
la funzione che può svolgere nella formazione di nuove com-
petenze, nella promozione di condizioni di lavoro eque, nella 
gestione di percorsi lavorativi con finalità di inclusione socia-
le. Eppure, in quasi tutte le iniziative di policy che negli ultimi 
anni hanno trattato il tema dell’accesso al mondo del lavoro 
– PNRR, Garanzia giovani, Reddito di cittadinanza – il contri-
buto dell’economia sociale non è stato minimamente valo-
rizzato. Nella formazione di tali politiche l’economia sociale 
non è stata consultata, la sua voce non è stata ascoltata. Sono 
mancate e continuano a mancare le forme di un confronto 
istituzionale di cui la politica avrebbe potuto giovarsi nella 
definizione degli strumenti di politica del lavoro, mettendo a 
frutto l’esperienza acquisita dagli enti dell’economia sociale 
nell’ambito dell’inserimento lavorativo. In una strategia na-
zionale questo è un tema che si presta ad essere declinato in 
una varietà di modi: coinvolgendo l’economia sociale nelle 
azioni rivolte ai destinatari di redditi di inclusione e più in ge-
nerale nelle politiche attive del lavoro, valorizzando a benefi-
cio dei NEET le molte esperienze di formazione professionale 
promosse e gestite dai soggetti del settore, stabilendo un rap-
porto di collaborazione strutturato e permanente con i centri 
pubblici per l’impiego, favorendo partenariati e contratti di 
rete tra imprese dell’economia sociale e imprese tradizionali.

Un altro tema di pari importanza è quello del potenziamento 
del ruolo dell’economia sociale nella istituzione e fornitura di 
servizi di interesse generale. È un ambito che, per le trasfor-
mazioni in corso nella società, si presta ad essere ampliato 
anche al di là dell’erogazione di servizi di assistenza e sociali 
incentrati sulla persona. La Raccomandazione segnala come 
il ricorso ai SIEG, che richiedono una declinazione a livello 
nazionale e regionale, non sia adeguato rispetto alle poten-
zialità dello strumento. Rari sono i casi in cui le autorità com-
petenti, a cominciare dalle Regioni, assegnano la funzione 
di servizi economici di interesse generale ad attività diverse 
da quelle pacificamente riconosciute come servizi pubblici, 
aprendo così la via del riconoscimento della funzione di inte-
resse generale. Un caso virtuoso che vale la pena menzionare 
è quello della Provincia autonoma di Trento, che dialogando 
con la Commissione europea, ed elaborando un cruscotto 
di indicatori misurabili, ha ottenuto il riconoscimento della 
qualifica di SIEG alle “Famiglie Cooperative” – ovvero le coo-
perative di consumo che gestiscono negozi in piccoli paesi di 
montagna – dove questi esercizi commerciali assumano una 
vera e proprio funzione di interesse generale, erogando ser-
vizi essenziali aggiuntivi alla vendita di prodotti alimentari o 
di uso quotidiano. Il merito di questa iniziativa non si esau-
risce nel riconoscimento della ammissibilità di alcuni aiuti di 
stato, ma nel riconoscimento che esite una funzione sociale 
di interesse generale che si può perseguire gestendo attività 
economiche, ben oltre i servizi sociali o assistenziali. 
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Il discorso qui si intreccia con quello degli aiuti di Stato, le 
cui regole sono applicate dalle politiche nazionali in termini 
molto più rigidi di quanto sia giustificato. In una strategia na-
zionale, uno spazio adeguato andrebbe quindi dedicato alla 
revisione degli “aiuti compatibili” ed in particolare al miglio-
ramento del ricorso ad uno degli strumenti più interessanti 
sviluppati dall’Unione europea per l’adattamento delle regole 
sulla concorrenza alle specificità di segmenti di mercato e 
di tipologie di impresa. Ci riferiamo al GBER (General Block 
Exemption Regulation), che definisce le condizioni per l’esen-
zione di alcune misure di sostegno dall’assoggettamento alle 
limitazioni sugli aiuti di Stato, prevedendo esplicitamente 
che queste vengano costantemente aggiornate tenendo con-
to dell’evoluzione della situazione sociale. Sorprendente, da 
questo punto di vista, che alcune Regioni rinuncino ad appli-
care il GBER per sostenere misure di inserimento lavorativo 
per persone svantaggiate, assoggettandole alle regole del de 
minimis, sostenendo che il GBER appesantirebbe gli oneri 
burocratici! Nel corso del tempo, rispondendo alle nuove do-
mande che emergono da una realtà più complessa e mutevo-
le, i servizi offerti dalle organizzazioni dell’economia sociale 
hanno recepito i nuovi bisogni sociali allargando il proprio 
campo d’azione. Perciò è necessario che l’applicazione del 
GBER venga costantemente rivista a livello nazionale e re-
gionale, utilizzando tutte le flessibilità e tutti gli strumenti 
consentiti dalla disciplina sugli aiuti di Stato. 

Proseguendo sul fronte del rapporto con la pubblica ammini-
strazione, una strategia nazionale per l’economia sociale do-
vrebbe anche sostenere e estendere la pratica del “social respon-
sible public procurement”, promuovendone l’utilizzo da parte 
sia della pubblica amministrazione centrale sia degli enti locali. 
La resistenza da vincere, emersa anche in relazione alle pratiche 
di co-programmazione e co-progettazione, è quella che porta a 
preferire negli appalti pubblici l’uso di prassi più tradizionali, in 
quanto già conosciute e consolidate, con il ricorso ancora troppo 
diffuso a gare di appalto al massimo ribasso, in cui la valutazio-
ne dell’offerta economica è il parametro che prevale a discapito 
della qualità e dell’impatto sociale. 

Nell’ambito di un piano nazionale per l’economia sociale, an-
drebbe invece promossa un’azione capillare di informazione 
e formazione dei decisori pubblici e dei responsabili ammi-
nistrativi per favorire la collaborazione del settore pubblico 
con le organizzazioni dell’economia sociale, con modalità 
che ne valorizzino il contributo sociale anziché penalizzarlo 
con parametri di scelta puramente economica. Peraltro, l’in-
centivazione della fornitura di beni e servizi secondo criteri 
di utilità sociale non riguarda soltanto la pubblica ammini-
strazione ma può essere applicata anche al settore privato. 
Il piano dovrebbe quindi prevedere misure per incoraggiare 
il “social procurement” da parte delle imprese, e più in gene-
rale contemplare meccanismi che facilitino le partnership 
tra imprese tradizionali e economia sociale, e la creazione di 
catene del valore comuni. In un mercato unico europeo più 
accogliente per le organizzazioni dell’economia sociale c’è un 
grande potenziale per la collaborazione tra imprese ordina-
rie e enti dell’economia sociale, mirata allo sviluppo di prati-
che imprenditoriali più responsabili e sostenibili.

Sul fronte dei finanziamenti, un piano nazionale dovrebbe 
dare seguito al suggerimento della Raccomandazione di re-
alizzare una mappatura delle misure e delle strutture di fi-

nanziamento dell’economia sociale, che includa anche inter-
mediari e organizzazioni di sostegno. Soprattutto sul lato dei 
finanziamenti pubblici, la frammentazione dei programmi e 
degli strumenti è uno degli ostacoli con cui devono confron-
tarsi le organizzazioni dell’economia sociale. Ed è anche di im-
pedimento ad un efficace sinergia con i finanziamenti privati, 
che potrebbero essere incoraggiati da chiari meccanismi di 
co-finanziamento pubblico-privato. Per quanto insufficienti, 
i fondi disponibili nel bilancio dello Stato potrebbero avere 
un impatto decisamente maggiore se non fossero dispersi tra 
una miriade di amministrazioni, ciascuna con le sue regole di 
ammissione e rendicontazione, con i suoi criteri di selezione, 
con le sue complicazioni burocratiche. Al punto da impedir-
ne l’effettivo utilizzo, come insegna il caso della dotazione del 
fondo IES – Italia Economia Sociale, che a distanza di anni è 
stato assorbito solo in minima parte dai soggetti potenzial-
mente beneficiari, ovvero le imprese e le cooperative sociali. 
E le cose non vanno meglio nel caso dei fondi europei: le ri-
sorse messe a disposizione dalla politica di coesione europea 
si presterebbero per iniziative concepite appositamente per i 
soggetti dell’economia sociale, ma nel caso italiano questa è 
un’opportunità assai poco sfruttata. 

Un ultimo blocco di questioni che nel contesto italiano sono 
prioritarie riguarda gli aspetti della conoscenza e della vi-
sibilità dell’economia sociale, e si può tradurre in una serie 
articolata di iniziative. Innanzitutto, il sostegno alla forma-
zione di competenze. Non è sufficiente riconoscere il ruolo 
dell’economia sociale, ma è anche essenziale alimentarne 
lo sviluppo favorendo la creazione di skill adeguati. La for-
mazione va rivolta sia a chi opera nel settore, sia a chi con 
esso interagisce (in particolare, come si è già accennato, la 
pubblica amministrazione, dove la conoscenza non è ancora 
sufficientemente presente). Nel sistema formativo l’econo-
mia sociale è un tema del tutto assente e resta tale anche in 
tutte le successive fasi della vita lavorativa, quando vengono 
offerte opportunità di riqualificazione o miglioramento del-
le competenze professionali. Favorire lo sviluppo di centri di 
competenza per la formazione sull’economia sociale, e con-
netterne strettamente l’attività all’offerta sia universitaria sia 
nell’ambito della formazione continua, dovrebbe essere un 
punto qualificante di una visione a lungo termine. Altrettan-
to vale per le attività di ricerca scientifica e per la raccolta di 
statistiche e dati quantitativi e qualitativi, necessari a creare 
una conoscenza del settore che colmi le attuali lacune. A que-
sto proposito è bene ricordare che la conoscenza statistica 
dell’economia sociale in Italia riflette la divisione tra mondo 
della cooperazione e terzo settore. Il tentativo di ricompor-
re un’immagine unitaria è stato annunciato già da qualche 
anno dal Ministero dell’economia e delle finanze, con un pro-
getto di conto satellite affidato all’Istat, di cui tuttavia si sono 
perse le tracce. Benché il nostro paese sia in Europa uno tra 
quelli che hanno la migliore conoscenza statistica di singo-
le componenti dell’economia sociale, è l’immagine d’insieme 
che sfugge. Con la conseguenza che anche la percezione pub-
blica, oltre a quella istituzionale, ne risulta indebolita.

  Conclusione 

In conclusione, possiamo affermare che per il nostro Paese la 
definizione di un piano d’azione nazionale richiede innanzi-
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tutto il riconoscimento istituzionale dell’economia sociale, ad 
oggi mancante, e un intervento di riordino e razionalizzazio-
ne delle tante misure che, come abbiamo visto, già potrebbero 
soddisfare le richieste della Raccomandazione del Consiglio 
europeo, rendendone effettiva l’applicazione e l’esigibilità. 
Questa azione dovrebbe concentrarsi su alcuni capisaldi. 

Si dovrebbe riprendere quanto previsto dall’articolo 45 della 
Costituzione, relativamente alla funzione sociale delle coo-
perative, riconsegnando a tutte le forme con cui si esprime 
l’economia mutualistica la responsabilità di essere autenti-
camente imprese per le persone e per le comunità. 

L’attuazione della Riforma del terzo settore va completata 
sia nella parte attuativa – con riferimento alle questioni che 
riguardano la fiscalità – sia nella parte di inquadramento, 
ricollocandola in una cornice che potrebbe essere appunto 
una legge quadro sull’economia sociale. 

Serve un piano per la piena attuazione delle flessibilità con-
sentite dalla normativa degli aiuti di Stato, definendo anche 
azioni concrete per rendere più efficiente la procedura per l’af-
fidamento dei provvedimenti necessari a riconoscere gli enti 
dell’economia sociale che realizzano servizi ed interventi che 
perseguono finalità di interesse collettivo come soggetti che 
realizzano servizi di interesse economico generale.

È necessario incoraggiare le Regioni e gli enti locali ad appro-
fondire la conoscenza e il ricorso a tutte le misure di flessibi-
lità e di esenzione, già oggi disponibili, per una corretta e co-
erente applicazione della normativa sugli aiuti di Stato e del 
regolamento generale per le esenzioni (GBER), interrompendo 
la consuetudine di ricorrere al regolamento de minimis come 
scorciatoia per risolvere i dubbi sulle norme da applicare per 
il sostegno agli enti dell’economia sociale.

La realizzazione di queste azioni potrebbe giovarsi nell’in-
dividuazione di una funzione di coordinamento intermini-
steriale, che aiuti a fare sintesi delle competenze distribui-
te, come già evidenziato, tra diversi ministeri a cui, sempre 
più, si interfacciano anche le competenze che riguardano il 
coordinamento con le politiche di coesione e i rapporti con 
l’Unione europea, alla luce del Piano d’azione e della Racco-
mandazione. Con il traguardo del 2030, ci sono tutte le con-
dizioni per sviluppare un programma di medio periodo, che 
possa non solo rispondere alle attese degli enti dell’economia 
sociale, ma che permetta di ricollocare l’Italia nella posizione 
di leadership politica e culturale che discende da una tradi-
zione secolare di umanesimo dell’economia che ne ha carat-
terizzato la storia – dalle Misericordie ad Adriano Olivetti, da 
Antonio Genovesi a Carlo Borzaga.
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saggio

La lotta alle diseguaglianze passa attraverso un governo di 
impresa democratico e sostenibile: una strategia europea 

Lorenzo Sacconi
Università degli Studi di Milano, Forum Disuguaglianze e Diversità

  1. Novità in materia di governo  
di impresa sostenibile e democratico

1.1. Contesto 

Il lettore interessato ai temi di questo articolo, certamente 
ricorderà il refrain attorno al quale un po’ stucchevolmen-
te è ruotata negli ultimi 25 anni la discussione sulla “re-
sponsabilità sociale di impresa”, cioè che essa sarebbe un 
insieme di criteri e pratiche “volontarie”, quindi non fatte 
valere da sanzioni. La “volontarietà” è servita ad alcuni – 
specie nel mondo imprenditoriale - per non farne nulla o 
solo il minimo indispensabile per trarne qualche beneficio 
di immagine (prevalentemente donazioni), senza sfiorare 
le aree critiche delle proprie attività. Per altri è stata ragio-
ne per ripetere che la responsabilità sociale d’impresa “non 
è una cosa seria”.

In realtà la responsabilità sociale di impresa (corporate social 
responsibility, CSR o più recentemente corporate sustainabi-
lity) non è mai stata intesa – né nella letteratura accademi-
ca, né nella produzione delle istituzioni internazionali, né in 
quella delle NGO o negli accordi multi-stakeholder tra im-
prese e altri soggetti a livello nazionale o locale - come una 
materia lasciata alla scelta discrezionale dell’impresa. In pri-
mo luogo, perché si è sempre trattato di obbligazioni etiche 
dell’impresa, basate su nozioni condivise di giustizia sociale, 
benessere, diritti umani ed etica ambientale. In secondo luo-
go, perché i mezzi per affermare tali obbligazioni sono stati 
sempre almeno intesi come soft law – cioè una nozione di 
norma giuridica – costituita da principi e standard, codici di 
condotta concordati a livello internazionale, nazionale e di 
impresa, fondati sul dialogo sociale tra imprese e stakeholder 
e certificabili (almeno in linea di principio) da soggetti terzi 
che rispondessero agli stakeholder come “watch dog” delle 
imprese. Si potrà certamente discutere circa l’efficacia (specie 
in Italia, regno dei conflitti di interessi) di questa strategia. 
Ma di certo essa non ha mai avuto il contenuto di dare alle 
imprese la libertà di scegliersi volta a volta la tematica su cui 
fare “bella figura”, senza impegno sulle questioni rilevanti (si 
pensi alla discussione sul criterio di materiality, cioè rilevan-
za, nell’ambito della rendicontazione sociale). Vi è sempre sta-
ta la richiesta prescrittiva di soddisfare un obbligo derivante 
da un fondamentale “contratto sociale” alla base dell’accetta-
zione dell’impresa come istituzione sociale, un contratto im-
plicito con tutti i suoi stakeholder (Sacconi 2004a)

La novità, comunque, è che negli anni recenti (a partire dal-
la riflessione sulla crisi finanziaria e su quella climatica) per 
l’Unione Europea la scatola degli strumenti ha cominciato a 
cambiare contenuto e vi hanno trovato spazio norme non 

derogabili del diritto societario che plasmano il governo di 
impresa: correttamente, si può dire, dal momento che fin 
dapprincipio l’idea di CSR aveva a che fare con la transizione 
della corporate governance da un approccio incentrato sul 
primato degli azionisti (per altro non l’unico applicato in Eu-
ropa) ad un approccio in cui fossero riconosciute responsabi-
lità verso altri stakeholder, oltre gli investitori e i proprietari, 
ovvero, i lavoratori in primis, i fornitori, quanti sono interes-
sati agli impatti ambientali ecc. (Sacconi 2004b)

1.2. Governo di impresa sostenibile

Risale infatti all’ottobre del 2020 l’avvio da parte della Com-
missione Europea di un processo di consultazione su propo-
ste alternative per attuare una corporate governance soste-
nibile nelle grandi imprese europee. In questa iniziativa, per 
la prima volta, era contemplata l’idea di riformare, attraverso 
una norma di diritto europeo vincolante, la nozione di doveri 
degli amministratori delle società per azioni, con l’afferma-
zione di doveri fiduciari verso molteplici stakeholder, oltre 
gli azionisti, e quindi in primo luogo i lavoratori, in una pro-
spettiva di sostenibilità sociale e ambientale intergenerazio-
nale. L’idea trovò poi operativa collocazione nell’ambito della 
proposta di Direttiva del Parlamento e del Consiglio euro-
peo, formulata dalla Commissione nel 2022 a proposito di un 
tema più ristretto, ma importante: la procedura di Corporate 
Sustainability Due Diligence (CSDD) delle grandi imprese in 
materia di rispetto dei diritti umani e delle convenzioni in 
materia di prevenzione del cambiamento climatico e salva-
guardia dell’ambiente. 

Tutti i passaggi della procedura di CSDD hanno a che fare 
con il modello di governance dell’impresa in senso ampio, in 
quanto riguardano l’analisi e la prevenzione dei rischi di vio-
lazione, l’assunzione di impegni pubblici, le attività di verifica 
e la presa di decisioni di minimizzazione e di risarcimento, la 
definizione delle modalità di rendicontazione, consultazione 
e partecipazione degli stakeholder. La proposta di direttiva 
richiedeva infatti di adottare un sistema di regole interno di 
due diligence, in grado di effettuare ex ante una mappatura 
“completa” degli impatti negativi potenziali nelle varie aree 
di attività, in modo da poter stabilire una lista di priorità 
in base ai maggiori rischi. Indicare politiche preventive per 
mezzo di codici di condotta che finalmente stabilissero prin-
cipi di conduzione dell’impresa orientati al rispetto dei diritti 
umani e agli interessi ambientali degli stakeholder, nonché 
le azioni preventive per evitarne le violazioni A ciò far segui-
re l’analisi sistematica degli impatti negativi effettivamente 
occorsi e l’enunciazione delle politiche di eliminazione, ri-
duzione o minimizzazione degli effetti negativi, nonché la 
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rendicontazione della loro attuazione. Poiché non tutti gli 
effetti negativi possono essere immediatamente eliminati 
all’atto della loro rilevazione, dal momento che essi possono 
riguardare azioni che avvengono nella catena di fornitura 
a monte o a valle dell’impresa in questione, si richiedeva 
di rendere esplicito un ordinamento di priorità in base alla 
severità (gravità) degli impatti negativi in corso, secondo il 
quale procedere alla loro riduzione, quando l’eliminazione 
istantanea non fosse possibile. Ciò permetterebbe di limita-
re ai casi più gravi, o nei quali non vi è alternativa, gli obbli-
ghi di cessazione di rapporti contrattuali nella catena di for-
nitura – cessazione che tuttavia non è esclusa – e piuttosto 
ricorrere all’uso dell’influenza dell’impresa maggiore sulle 
imprese minori appartenenti alla medesima catena del valo-
re, in modo da indurle a eliminare attraverso un programma 
di miglioramento le violazioni, pena la rottura dei rapporti 
contrattuali. Tutte queste attività nella proposta sottostava-
no a un dovere di rendicontazione e comunicazione al pub-
blico, a un dovere di consultazione delle associazioni degli 
stakeholder nei vari passaggi della suddetta procedura e di 
riconoscere che gli stakeholder stessi e loro associazioni (la-
voratori, sindacati, ONG) sono abilitati a presentare reclami 
contro la violazione dei diritti umani e selle convezioni am-
bientali e di protezione ambientale, cui l’impresa deve dare 
risposta secondo una procedura dovuta. 

Di maggior rilievo, ai nostri fini, era l’art. 25 della proposta 
della Commissione (difeso e rafforzato dal Parlamento con lo 
slittamento semantico da “tener conto” a “prendere in consi-
derazione”), contenente la definizione dei doveri degli ammi-
nistratori nei confronti dell’impresa (e quindi dell’interesse 
sociale che gli amministratori devono servire). Qui si stabi-
liva infatti che gli amministratori di società, nel soddisfare il 
dovere di agire nel miglior interesse dell’impresa, prendono 
in considerazione le conseguenze in materia di sostenibilità 
con riferimento ai diritti umani e agli effetti sul cambiamento 
climatico e ambientale. Inoltre, gli amministratori potevano 
essere chiamati a rispondere civilmente per il mancato ri-
spetto dei doveri di diligenza così ridefiniti. (CE, 2022).

Al di là delle molteplici richieste di miglioramento avanza-
te dai partecipanti alla consultazione (tra cui vedasi Forum 
DD, 2022), va dunque riconosciuto che apparivano in tal 
modo per la prima volta in un testo legislativo approvato da 
Parlamento Europeo e Commissione norme giuridicamente 
vincolanti, contenenti l’affermazione dei doveri fiduciari de-
gli amministratori delle maggiori società nei confronti degli 
stakeholder diversi dagli azionisti, i cui interessi risultano 
incisi quando si considerano le conseguenze delle decisioni 
in termini di sostenibilità, diritti umani e ambiente, sia nel 
breve che nel lungo termine. Benché difesi dal Parlamento, 
questi ultimi articoli di interesse più generale non sono poi 
sopravvissuti al “trilogo” col Consiglio dell’Unione (ove sie-
dono i rappresentanti dei governi, e in cui si riflettono sem-
pre gli interessi di gruppi di pressione nazionali, che arresta-
no le innovazioni più significative) che a fine 2023 ha definito 
un accordo politico sulla direttiva CSDD. Che anche questo 
testo non sia indifferente per gli interessi costituiti nel mon-
do delle imprese, volti a contenere il più possibile la portata 
di queste innovazioni, lo dimostra la mossa del governo tede-
sco (su iniziativa dei liberali) di minacciare, nonostante l’ac-
cordo nel trilogo, l’astensione della Germania sul testo finale 
che ha fin qui portato al suo rinvio.

Qualunque sia l’esito di questa ulteriore contrattazione fuo-
ri programma, ai fini di questo articolo interessa comunque 
osservare che per la prima volta due istituzioni comunita-
rie su tre hanno approvato l’estensione degli scopi dell’im-
presa e quindi dei doveri fiduciari e delle responsabilità 
degli amministratori in senso multi-stakeholder con una 
norma giuridica vincolante, e non soltanto con strumenti 
di soft law, e che perciò il tema della governance sosteni-
bile, un significativo elemento di riforma del capitalismo 
europeo, è stato proposto operativamente, facendo piazza 
pulita dei non possumus dottrinari a difesa degli interessi 
costituiti, ed ha fatto un discreto tratto di strada nel pro-
cesso normativo dell’Unione.

1.3. Partecipazione dei lavoratori

Non si può certo dire che questa discussione europea sia sta-
ta seguita come meritava a livello nazionale. Tuttavia, nello 
stesso tempo si è avviata in Italia una discussione comple-
mentare sulle forme di partecipazione dei lavoratori e altri 
stakeholder al governo delle imprese. Partendo dall’“ac-
cordo della fabbrica” (2018), sottoscritto da Confindustria e 
sindacati confederali, ove si citava molto genericamente la 
“partecipazione strategica dei lavoratori”, già nel 2019 il Fo-
rum DD pose tra le 15 proposte contro le disuguaglianze di 
reddito e ricchezza quella al contempo utopica e ragionevo-
le della democratizzazione del governo di impresa attraver-
so l’istituzione dei Consigli del lavoro e della cittadinanza 
(Fourm DD, 2019). “Utopica” perché intendeva introdurre in 
Italia l’istituto di democrazia industriale e di codetermina-
zione dimostratosi più efficace nelle esperienze europee, 
riformulandolo in modo più inclusivo e tale da renderlo 
efficace in una strategia di contrasto alle diseguaglianze. 
“Ragionevole”, poiché concepita apposta per esser introdot-
ta in approccio graduale, anche in assenza di una riforma 
generale del diritto societario (assetto dei consigli di am-
ministrazione o di sorveglianza, definizione dell’interesse 
sociale e dei doveri degli amministratori etc.). La proposta è 
stata del tutto ignorata dai governi che hanno programma-
to il PNRR, il quale avrebbe potuto condizionare l’accesso 
da parte delle imprese ai fondi per i progetti all’adozione di 
forme di governance più rappresentativa degli interessi cui 
i progetti sono indirizzati (Sacconi, 2021); più recentemente 
essa veniva accolta in programmi di partito del centro sini-
stra, senza però dar corso a iniziative di legge. Infine il tema 
è diventato di bruciante attualità con la proposta di legge di 
iniziativa popolare della CISL, per molti versi diversa dalla 
quella del Forum (si dà ad es. molto spazio alla partecipa-
zione finanziaria, prevede partecipazione prevalentemente 
consultiva, e la nomina di rappresentanti nel C.d.A. senza 
peso decisionale, tutto è fatto dipendere da accodi a livello 
aziendale), comunque centrata sulla partecipazione dei la-
voratori, che sembra essere considerato come testo base del 
lavoro di Commissione alla Camera dei deputati.

È perciò auspicabile che questi temi entrino nella discus-
sione pubblica, che offre l’opportunità di esprimersi sulle 
proposte per un capitalismo più sostenibile e democratico 
– il che non è certamente indifferente anche per il sistema 
dell’economia sociale e per le imprese sociali, che in vari 
modi interagiscono, competono o cooperano con (o debbono 
intervenire per curare i guasti generati da) le imprese capi-
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talistiche1. Si potrebbe anzi dire che i tempi sono maturi per 
un vero e proprio programma riformatore europeo per la 
democratizzazione e la sostenibilità del governo di impresa, 
che tenga insieme gli elementi emersi fin qui, dalla riforma 
dei doveri degli amministratori alla partecipazione dei lavo-
ratori e degli stakeholder non finanziari attraverso forme di 
empowerment. 

Questo articolo procede come segue: nella sezione 2 si spie-
ga perché tale strategia sarebbe importante, cioè perché la 
pre-distribuzione e non solo la re-distribuzione sia impor-
tante per non generare o per ridurre le diseguaglianze. Nella 
sezione 3 si risponde alla domanda se ciò possa essere fatto, 
ovvero se il governo di impresa possa esser visto nella pro-
spettiva della giustizia sociale. Nella sezione 4 una particola-
re prospettiva di giustizia sociale - l’approccio delle capacità 
– viene sviluppato per generare una visione del governo di 
impresa – incentrato sulla nozione di titolo valido (entitle-
ment). Infine, nella sezione 5 tutti i tasselli vengono ricompo-
sti nel quadro unitario di una strategia di riforma. 

  2. Predistribuzione: determinante,  
ma anche “cura” delle diseguaglianze

Con “pre-distribuzione” intendo la distribuzione di capacità, 
libertà d’accesso e diritti di proprietà e sull’uso di risorse (ca-
pitale finanziario, capitale umano, capitale sociale, nonché 
diritti di partecipazione alle decisioni), che influiscono sul 
funzionamento dei mercati, in quanto dotazioni con cui gli 
individui entrano e interagiscono nel mercato e nelle organiz-
zazioni che operano nel mercato. La distribuzione del reddito 
e della ricchezza è largamente dipendente da tali precondizio-
ni, poiché le decisioni di mercato e organizzative generano la 
distribuzione dei redditi, e a loro volta sono prese ricorrendo 
a tali dotazioni. Non c’è motivo di credere che i mercati in que-
stione siano perfettamente concorrenziali e certamente non 
lo sono le organizzazioni al loro interno. Le decisioni di mer-
cato non sono quindi indipendenti da queste dotazioni che 
piuttosto influiscono sulle scelte strategiche che vi avvengo-
no - ad esempio le scelte di contrattazione riflettono la forza 
contrattuale delle parti (nel mercato e nell’impresa). 

Con “redistribuzione” intendo invece i processi - frutto di 
decisioni pubbliche - tramite i quali il reddito e la ricchezza 
risultanti dalla distribuzione di mercato vengono ridistri-
buiti, attraverso la tassazione e le politiche di welfare che 
prevedono sussidi e trasferimenti. Ovviamente è impossi-
bile collocare il welfare state interamente nella sfera della 
redistribuzione, poiché ad esempio il finanziamento pubbli-
co dell’istruzione via tassazione è la base per le dotazioni di 

competenze e abilità con cui gli individui entrano nel mer-
cato (cioè una componente della pre-distribuzione) e allo 
stesso modo il prelievo fiscale in un periodo può trasferire 
dai ricchi ai poveri dotazioni di capitale con le quali i secondi 
entreranno nel mercato nel periodo successivo.

Questa distinzione consente comunque di comprendere il si-
gnificato di due misure della diseguaglianza: disuguaglianza 
dei redditi di mercato e diseguaglianza dei redditi disponibili 
dopo le tasse, i trasferimenti e i sussidi. Sulla diseguaglianza 
di mercato in ogni periodo influisce la pre-distribuzione (del 
periodo rilevante); sulla diseguaglianza del reddito disponi-
bile (e la correzione rispetto ai redditi di mercato) pesa imme-
diatamente la redistribuzione nel periodo corrente.

Il punto che giustifica questa premessa è che, sebbene le per-
sone siano interessate ai loro redditi disponibili (dopo le tas-
se), se si vuole identificare la determinante principale delle 
diseguaglianze essa va identificata con la pre-distribuzione, 
che influisce direttamente sulle diseguaglianze di mercato 
e poi condiziona l’efficacia della redistribuzione. Infatti, se 
si considerano i diversi paesi OECD, si osserva che una dise-
guaglianza di mercato molto marcata normalmente è accom-
pagna con una diseguaglianza finale molto marcata: la redi-
stribuzione non ce la fa a correggerla. È il caso di USA e UK 
e, purtroppo, dell’Italia. Mentre paesi con una diseguaglianza 
di mercato più contenuta riescono (se vogliono) ad avere una 
redistribuzione efficace e quindi una diseguaglianza finale in-
feriore alle alternative (è il caso di molti paesi centroeuropei e 
nordeuropei). La Germania è un caso a sé per via delle eleva-
te disuguaglianze di mercato, che vengono però in parte cor-
rette con la redistribuzione. Alcuni paesi possono avere una 
diseguaglianza finale intermedia anche se la redistribuzione 
è molto limitata (ad esempio paesi asiatici come Giappone e 
Corea), perché determinante è quella di mercato, influenzata 
dalla pre-distribuzione, meno polarizzata di quella dei paesi 
più diseguali. In sostanza, il fattore trainante per le disegua-
glianze di reddito è la diseguaglianza di mercato su cui influi-
sce la pre-distribuzione (Milanovic 2018). 

Colpisce a questo punto l’osservazione che la diseguaglianza 
finale dei redditi non segue solo la maggiore o minore esten-
sione del Welfare State, ma prioritariamente i diversi “mo-
delli di capitalismo”, cioè diversi modelli di pre-distribuzione 
delle libertà, diritti e poteri che stabiliscono la distribuzione 
del surplus di valore generato nelle imprese. Ciò che suggeri-
sco è che le forme di governo delle imprese, la pre-distribu-
zione dei diritti di proprietà, di decisione residuale e appro-
priazione del residuo, nonché dei diritti di partecipazione alle 
decisioni e le responsabilità degli amministratori e manager, 
benché spesso non indagata sotto questo profilo, abbia una 
funzione assai importate nel determinare il livello di disegua-

1 Questo articolo non concorre alla variegata let-
teratura sulla “ibridazione” tra impresa capitalistica 
e impresa sociale (non capitalistica) (su questo 
punto vedasi Borzaga e Galera 2023); piuttosto 
serve a mettere in luce l’opportunità, ma anche 
la difficoltà - e più avanti la necessità morale, ol-
tre che economica - di una riforma del governo 
societario dell’impresa di capitali, grazie al quale 
si realizzi un bilanciamento tra interessi di diver-
si stakeholder e tra lo scopo di profitto e criteri 
di sostenibilità sociale e ambientale, nonché la 
centralità - per poterlo fare - della sua democra-

tizzazione. L’asprezza della controversia a livello 
europeo mostra che si tratta di una vera e propria 
contesa sul modello socialmente desiderabile e 
possibile di capitalismo. Le imprese sociali – che 
operano in settori in cui si giustifica la prevalenza 
dell’impresa senza scopo di lucro (e quindi non 
capitalistiche) non sono direttamente oggetto di 
queste politiche, che per altro non tendono a ge-
nerare “altre” imprese sociali. Esse hanno tuttavia 
molto da guadagnare dal prevalere di un modello 
“sostenibile” e “democratico” dell’impresa capitali-
stica, di cui esse stesse sono uno stakeholder, sia 

in termini di possibile cooperazione per interventi 
di sviluppo sostenibile a difesa dei diritti umani, 
specie sociali, e dell’ambiente, sia al contrario per il 
rischio di dover por rimedio alle catastrofi sociali e 
ambientali che imprese dominate dal dogma dello 
shareholder value continuamente determinano. 
Inoltre, l’argomento a favore della democratizza-
zione e della giustizia sociale come criterio per la 
scelta dei modelli di governo di impresa (si veda il 
seguito, sez 3 e 4) ha certamente interesse genera-
le, e riguarda ciascuna tipologia di impresa, a suo 
modo e nel proprio specifico dominio.
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glianza finale - non minore dell’efficacia dei sistemi di forma-
zione e scolastici. Essa riguarda infatti l’accesso e l’impiego 
delle risorse produttive e quindi la produzione e la distribu-
zione del surplus generato dalle attività produttive, influen-
do sugli incentivi a partecipare all’attività produttiva stessa.

Se non si considerano queste dimensioni della pre-distribu-
zione, il Welfare State e le politiche pubbliche volte a ridurre 
la diseguaglianza vanno incontro al paradosso della tela di 
Penelope. Ciò che il Welfare State tesse di giorno per creare 
uguali abilità e competenze con le quali accedere al mercato 
del lavoro, viene disfatto durante la notte dalle decisioni di 
mercato (e nel mercato). Le stesse competenze sortiscono ef-
fetti del tutto diversi in base alla diseguaglianza della libertà 
di accedere e impiegare risorse, e del diritto di deciderne la re-
munerazione e la distribuzione del surplus generato. Insom-
ma, aumentare l’occupabilità non basta se il gioco è “truccato”. 

  3. Porre il governo di impresa come una 
questione di giustizia sociale: si può? 

Il governo di impresa è perciò uno dei principali oggetti delle 
politiche per la giustizia sociale, volte al contrasto delle dise-
guaglianze. Questa banale verità risulta tuttavia invisibile a 
chi non esca dallo schema mentale neoliberale, secondo cui 
il governo di impresa è solo una questione di efficienza, e al 
contempo l’oggetto del diritto privato - le relazioni tra sog-
getti autonomi - non rientrerebbe negli scopi della giustizia 
sociale (materia per “politiche sociali” attuate dallo Stato). In 
questa sezione mi occupo del primo aspetto, rinviando alla 
prossima (sezione 4) il secondo.

3.1 Quando si parla di governo d’impresa non si può 
separare efficienza da equità

Infatti, l’impresa nasce per rispondere ai problemi che nasco-
no dalla compresenza di tre caratteristiche nelle transazioni 
economiche: i) incompletezza dei contratti, cioè rivelarsi di 
contingenze impreviste rispetto alle quali i contratti sono 
muti, ii) possibilità di importanti investenti specifici, che dan-
no un surplus in una fase successiva solo se la relazione tra 
le parti è continuata, iii) comportamenti opportunistici tra le 
parti, volti ad aggirare se possibile obblighi o norme, qualora 
ciò conduca a un vantaggio privato, ma che espropria gli altri 
partecipanti della possibilità di beneficiare dei loro investi-
menti specifici. La compresenza di queste tre condizioni fa 
sì che i contratti incompleti vengano rinegoziati in presenza 
di eventi imprevisti, e che chi, in vista di un beneficio futu-
ro, ha fatto l’investimento specifico - non recuperabile se il 
contratto viene rotto - rischi di essere espropriato della sua 
legittima aspettativa di benessere. In questa visione, l’impre-
sa – come struttura di governo accentrata e caratterizzata da 
rapporti di autorità - altro non è che l’assetto contrattuale in 
cui il controllo sulle variabili ex ante non contrattabili, og-
getto di potenziale rinegoziazione, viene allocato alla parte 
che compie l’investimento specifico più importante. Benché 
suoni insoddisfacente, si suppone che tale allocazione venga 
stabilita mediante l’assegnazione all’una o all’altra parte della 
proprietà sulle risorse fisiche dell’impresa (Williamson 1986, 
Grossman e Hart 1986, Hansnamm 1996).

Ma cosa accade se gli investimenti specifici sono multilate-
rali e coessenziali? Ad esempio, non solo il capitalista mette 
macchine dedicate, ma i lavoratori acquisiscono competenze 
specifiche, abilità specializzate, e codici culturali informali, i 
fornitori si impegnano in servizi dedicati, i clienti fanno in-
vestimenti informativi per potersi in seguito “fidare”, come 
tipicamente accade nelle imprese in cui si svolge produzione 
congiunta e lavoro di team.

Siccome la parte protetta dal diritto di proprietà può legitti-
mamente appropriarsi del residuo, chi ha la proprietà e il drit-
to residuale di controllo preleverà l’intero surplus a detrimen-
to degli altri stakeholder, che pure hanno fatto investimenti 
specifici o hanno una funzione essenziale per la loro valoriz-
zazione. In sostanza vi è un’espropriazione opportunistica, 
questa volta non dovuta alle falle del contratto, ma all’abuso 
di autorità. La contrattazione sotto l’allocazione unilaterale 
del dritto residuale di controllo diventa instabile perché per-
cepita iniqua. A causa di questa iniquità gli stakeholder, e in 
primo luogo i lavoratori, prevedono che i loro investimenti sa-
ranno semplicemente espropriati dal singolo soggetto che de-
tiene controllo residuale o dalla classe di soggetti nella stessa 
posizione (ad es. gli azionisti). La previsione di poter subire un 
abuso di autorità, seppure legalizzato - poiché il frutto dei pro-
pri investimenti e contributi è appropriato da altri - fa cadere 
l’incentivo a intraprendere gli investimenti (Sacconi 2011a). 
Cosicché il valore delle transazioni sarà inferiore. Insomma, è 
l’iniquità attesa che crea inefficienza. 

Ne consegue che la forma di governance più efficiente diffi-
cilmente sia una gerarchia con diritti residuali di controllo 
e autorità accentrati nelle mani di una sola categoria (ad es. 
gli investitori finanziari nella società di capitali). Al contrario 
una struttura più condivisa, in cui i diritti residuali degli uni 
sono condivisi o controbilanciati da diritti di partecipazione 
degli altri e - come vedremo - da varie libertà (protette), e in cui 
coloro che sono in posizione di autorità sono responsabili ver-
so gli uni e gli altri stakeholder, genererebbe un surplus mag-
giore per tutte le parti coinvolte (si osservi che la responsabi-
lità verso gli stakeholder non controllanti, cioè prima di tutto 
i lavoratori nella società di capitali, è il significato essenziale 
della responsabilità sociale di impresa come complementare 
al diritto di proprietà, cfr. Sacconi 2004a, 2011a).

È agevole anticipare l’obiezione all’argomento sopra pre-
sentato: si potrebbe dire “se è più efficiente, le imprese ci 
penseranno da sole”. Ovvero, introdurranno esse stesse, su 
iniziativa della proprietà, forme di governance in cui i dirit-
ti di decisione residuale siano più condivisi, oppure addirit-
tura, dal momento che l’abuso di autorità ha esiti inefficien-
ti, troveranno il modo di autovincolare il comportamento 
opportunistico dei detentori del diritto di proprietà. In 
parte questa è la ratio del tentativo di introdurre criteri di 
responsabilità sociale di impresa con gli strumenti di soft 
law, cioè di autoregolazione, che fanno appello allo stesso 
interesse dell’impresa. Dal punto di vista logico, tuttavia, 
l’obiezione non è stringente, cioè non assicura incentivi 
alla messa in atto di un modello di governance in cui i po-
teri siano più condivisi. In altri termini, l’efficienza non è 
un argomento conclusivo di per sé e occorrono altre ragio-
ni per agire, e specificamente ragioni di equità. Il motivo è 
semplice: se si parte da una forma di governance gerarchi-
ca e unilaterale la maggiore efficienza non basta a garan-
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tire l’adozione di una forma condivisa di governo, sempli-
cemente, perché a fronte del maggiore beneficio generale 
(efficienza di Pareto), può mancare l’incentivo privato della 
parte che abusa dei diritti residuali di controllo. Una tor-
ta più grande, ma più equamente distribuita, può offrire 
a chi ha inizialmente controllo residuale (e quindi può ap-
propriarsi dell’intero surplus) una fetta minore, almeno 
nel breve periodo. Così, se non prevalgono le ragioni dell’e-
quità, l’impresa può restare prigioniera di un “dilemma del 
prigioniero one-shot” in cui gli esiti individualmente razio-
nali (in cui si massimizza l’utilità individuale) sono quelli 
sub-ottimali. Ciò è tanto più vero se l’esito sub-ottimale può 
nondimeno essere significativamente asimmetrico, quindi 
penalizzare una parte assai meno dell’altra (così da rendere 
poco saliente il beneficio privato della soluzione più equa). 
Certamente, a lungo andare - ammesso e non concesso che 
la prospettiva di lungo periodo prevalga nella mente dello 
shareholder (lo short-termism è tipico delle valutazioni sul-
le performance finanziarie di imprese trattate dai fondi di 
investimento) - una strategia manageriale e imprenditoria-
le volta a garantire il bilanciamento equo tra stakeholder 
può avere effetti di reputazione positivi che costituiscono 
un effettivo beneficio per l’impresa. Tuttavia, purtroppo, di 
reputazioni di lungo periodo ce ne sono molte possibili – e la 
più vantaggiosa per la parte controllante l’impresa è quel-
la di apparire “responsabile” verso gli stakeholder solo quel 
tanto che basta per renderli indifferenti tra restare o usci-
re dalla relazione con l’impresa – cioè renderli acquiescenti 
di fronte a una strategia che per il resto abusa abbastanza 
da permettere di appropriarsi di gran parte del valore pro-
dotto tramite gli investimenti congiunti (questo è il signifi-
cato di una strategia di green washing intesa come “abuso 
sofisticato”). È vero che questo esito non è obbligato, poiché 
gli equilibri possibili di un gioco ripetuto sono molteplici, e 
includono in equilibrio anche comportamenti il cui esito è 
un’equa condivisione del surplus. Tutto, perciò, dipende dai 
meccanismi di selezione dell’equilibrio.

3.2 Più dell’efficienza, conta l’equilibrio (e il suo processo 
di selezione)

La verità è che il concetto base per la valutazione economi-
ca delle istituzioni dovrebbe essere quello di equilibrio, non 
l’efficienza. Un’istituzione che non soddisfi una condizione di 
equilibrio non persiste in quanto genera incentivi da parte 
degli agenti divergenti rispetto alle regole cui chiede di con-
formarsi. Un’istituzione - ad esempio l’insieme di regole, dirit-
ti e doveri che definiscono il modello di governo di impresa 
– è un equilibrio tra i comportamenti dei partecipanti a un 
dato dominio di interazione, che è sostenuto da una rappre-
sentazione mentale sintetica della loro stessa interazione. La 
quale descrive, nella forma di aspettative reciproche, esatta-
mente la condotta che i partecipanti stanno seguendo gli uni 
rispetto agli altri, essendo la risposta migliore per ciascuno 
attenersi alla medesima configurazione dei comportamenti 
reciproci (Aoki 2001). Un tale equilibrio ha per definizione 
incentivi endogeni al suo mantenimento, e per questo è una 
regola effettiva. Ma esso è necessariamente il risultato di un 
processo di selezione e convergenza all’equilibrio, generato da 
uno schema mentale iniziale, iniziali congetture sui compor-
tamenti reciproci, tentativi ed errori d’azione e adattamento 
reciproco, correzioni, nuove rappresentazioni cui seguono 

nuovi i tentativi di azoni ipoteticamente buone le une reci-
procamente alle altre, in un processo di convergenza cogniti-
va all’equilibrio. Il punto è cosa indirizzi il processo lungo un 
certo sentiero di convergenza ad un equilibrio piuttosto che 
un altro. E questo può essere solo un modello mentale inizia-
le a priori che, pur senza avere ancora proprietà di equilibrio, 
tuttavia incanala il percorso lungo un certo sentiero. Questo 
è il ruolo di una “visione”, una frame, o un modello mentale 
(un’ideologia?), che fa sì che si riconosca che quel gioco è di 
un certo tipo e vada giocato in un certo modo (Sacconi 2023). 
Quello che potremmo chiamare un modello mentale norma-
tivo condiviso, contenente una norma distributiva, che appa-
re ovvio oggetto di accordo, tale da garantire che le parti lo 
utilizzino come punto di partenza del processo di selezione. 
In altre parole, un’idea di contratto sociale, cioè di accordo co-
munemente accettabile, su quello che appare un principio di 
equità non arbitrario, cioè imparziale (Binmore 2005, Sacconi 
2011b). Così un modello mentale di equità, un’idea di giustizia 
- non l’efficienza – seleziona quale tracciato assegnare al pro-
cesso di convergenza ad un equilibrio istituzionale. Ciò per 
l’ovvio motivo che molte soluzioni possono esser del tutto 
indifferenti dal punto dell’efficienza paretiana, anche se del 
tutto diverse distributivamente. Al contrario, un principio di 
equità fa una selezione tra di esse.

Sebbene sia evidente che qui ideologie e norme sociali han-
no un grande impatto, è bene ricordare l’importanza anche 
dell’azione e della scelta collettiva, cioè della costruzione con-
sapevole di tali norme attraverso accordi, approvati in quan-
to offrono un trattamento imparzialmente accettabile - ad 
esempio risultanti da deliberazioni democratiche. Perciò il 
diritto vi ha una funzione essenziale; il diritto è il repertorio 
delle regole del gioco entro le quali l’interazione avviene. Ma 
più ancora, grazie alla deliberazione di qualche norma o prin-
cipio, esso rende saliente o focale uno (o un sottoinsieme) dei 
molti equilibri possibili entro una data situazione. Ciò può 
avvenire lentamente, attraverso vari passaggi e deliberazioni 
di organi differenti, ad es. a partire da organizzazioni colletti-
ve, per passare alle organizzazioni internazionali, quindi alle 
leggi nazionali, fino alle decisioni statutarie delle imprese.

È questo il metodo per comprendere la ratio dei cambia-
menti istituzionali in corso in materia di governo sostenibi-
le dell’impresa in Europa. Attraverso una lunga serie di atti 
normativi prima di soft law, poi progressivamente di hard 
law, fino al primo tentativo di normativa vincolante della 
definizione di doveri degli amministratori, si è sviluppato 
un processo di segnalazione del modello d’impresa social-
mente responsabile, essenzialmente un modello in cui chi 
governa è responsabile verso molteplici stakeholder. All’ul-
timo miglio, la mossa difensiva di rinviare la materia alle 
legislazioni nazionali ha impedito il risultato, ma è chiaro 
che sia ormai in atto una tendenza nella legislazione eu-
ropea (soft law, hard law) guidata da un modello mentale 
di impresa basato sull’idea di un nuovo “contratto sociale” 
- che soverchia l’interpretazione alternativa secondo cui 
queste novità andrebbero ricondotte al modello neolibera-
le dello shareholder value. La nuova definizione di doveri 
degli amministratori si adatta semplicemente al modello 
mentale dell’impresa socialmente responsabile, il cui fon-
damento sta nel micro-contratto sociale tra stakeholder, il 
quale a sua volta è basato sull’idea di macro-contratto so-
ciale sulla costituzione dell’impresa (Sacconi 2023).
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In questa visione, non è lo Stato che impone qualcosa dall’e-
sterno. Ciò che giustifica il modello di doveri fiduciari multipli 
è invece l’accordo ipotetico tra gli stakeholder, intesi come con-
traenti un contratto sociale in cui ciascuno entra per valoriz-
zare i suoi investimenti e per minimizzare le esternalità nega-
tive. D’altra parte, le dotazioni diritti e libertà grazie alle quali 
ciascuno è in grado di negoziare tale micro-contratto sociale 
di impresa, ancora una volta non sono imposte da un’autorità 
esterna, estranea alle parti, poiché queste dotazioni di diritti e 
libertà (tra cui quelli di partecipazione e di acceso ai risultati 
dell’impresa) hanno fondamento nel contratto costituzionale 
sull’impresa (che nel nostro ordinamento ha riconoscimento 
nell’art. 46 della Costituzione). Ai due livelli si esprime l’auto-
nomia razionale delle parti, cioè quanto loro sceglierebbero 
razionalmente in un contesto pre-istituzionale, non pregiudi-
cato da rapporti di forza risultanti da incrostazioni istituzio-
nali non giustificate (Sacconi 2011b).  

  4. Una nuova visione dei “confini” della 
giustizia sociale: capacità e governo d’impresa 

Il suddetto cambiamento di prospettiva consente di vedere 
il ruolo dell’idea di giustizia nella comprensione e nella sele-
zione delle forme di governo di impresa. Ma ciò pone il pro-
blema dei “confini” della giustizia sociale. Per anni il pensiero 
sulla giustizia sociale si è autoimposto un limite che chiara-
mente riflette un condizionamento profondo dell’ideologia 
neoliberale, cioè la concezione che l’azione contro la disegua-
glianza si esaurirebbe nella sfera delle politiche pubbliche 
e non entrerebbero nella sfera delle relazioni economiche 
tra soggetti privati. Questa è un’autolimitazione non neces-
saria, dal momento che le grandi imprese contemporanee 
sono certamente istituzioni fondamentali che influiscono 
sul benessere di molte persone (stakeholder) attraverso la 
distribuzione di beni sociali primari (potere e autorità, red-
dito ricchezza. le basi del rispetto di sé), che tipicamente rien-
trano nell’oggetto della giustizia distributiva secondo Rawls 
(Rawls 1971). D’altra parte, tali organizzazioni non sono asso-
ciazioni dalle quali si possa entrare ed uscire senza costo, a 
causa degli investimenti specifici che le persone fanno per 
parteciparvi e che le rende da esse dipendenti.
 
Per portare la giustizia oltre il confine di poche istituzio-
ni pubbliche fondamentali e adattarla alle molteplici atti-
vità e organizzazioni umane suggerisco, perciò, di seguire 
l’approccio delle capacità di Amartya Sen (1980), secondo 
il quale oggetto della giustizia sono i funzionamenti (fun-
ctionings) e le capacità (capabilities). Un “funzionamento” è 
l’acquisizione di uno stato di essere e di fare che ha valore 
per la persona. Una “capacità” è un modo per essere attivi 
e trasformare le caratteristiche di beni e risorse in funzio-
namenti. Le capacità esprimono quindi l’idea di agency; al 
minimo, una capacità è la possibilità di essere attivi nel tra-
sformare beni in funzionamento. La libertà di scelta ne è 
però un tratto essenziale, perché avere capacità, oltre che 
disporre di una funzione di trasformazione per acquisire 
un funzionamento, significa poter scegliere di attivare tale 
processo di trasformazione, il che implica disporre di effet-
tive opportunità di scelta. La libertà di scegliere di funzio-
nare in un certo modo tra opportunità effettivamente di-
sponibili è quindi il significato di capacità ed è una nozione 

di libertà di esser e di fare, che sottolinea il significato positi-
vo e sostanziale di libertà, non quello meramente negativo 
e formale. L’idea di giustizia consiste – con molte qualifica-
zioni ulteriori - nell’uguaglianza di capacità. 

Per applicare l’approccio delle capacità al governo d’impresa 
dobbiamo ricordare la definizione di quest’ultimo come in-
sieme di diritti, libertà, poteri e responsabilità che governano 
la produzione congiunta tra diversi stakeholder, nonché l’ac-
cesso ai risultati di tale attività cooperativa. Ciò che occorre 
è quindi derivare dalla nozione di capability una struttura 
giuridica di governance. A ben vedere, questo non è difficile, 
perché una capacità può essere scomposta in due elementi: 
l’abilità di funzionare in un certo modo (che è una nozione 
di capacità di tipo cognitivo o una skill) e il “titolo valido” 
(entitlement) che permette, attraverso la scelta di accedere 
alle caratteristiche di un bene, di trasformarlo attivamente 
in un funzionamento (attraverso l’applicazione dell’abilità) 
(Sen 1983). Infatti, mentre se la persona ha semplicemente 
un diritto su un bene, non è detto che abbia la capacità di 
trasformarlo in funzionamento, al contempo, qualora abbia 
la skill rilevante, non è detto che in base all’ordinamento vi-
gente o insieme di norme sociali, abbia la libertà per eserci-
tare tale skill (si ricordi il paradosso della tela di Penelope 
rispetto all’occupabilità). In un modo o nell’altro, l’agente non 
avrebbe un’opportunità effettiva o una libertà sostanziale di 
funzionare (Fia e Sacconi 2019).

L’entitlement implicito nella nozione di capacità è dunque 
la libertà giuridica, altrimenti intesa come permesso o pos-
sibilità (normativa) di accedere a (certe) caratteristiche di 
un bene. La teoria delle relazioni giuridiche (Hohfeld 1917) ci 
aiuta a sviluppare il discorso e ricavarne una teoria del go-
verno d’impresa. Infatti, l’avere l’individuo X una libertà, in 
quanto permesso ad accedere al bene B, è l’opposto dell’esi-
stenza di un diritto dell’individuo Y sul bene B che equivalga 
all’avere l’individuo Y una pretesa a che X si astenga dal fare 
ogni azione sul bene B. Il diritto di Y implica un dovere di X 
a proposito di B (in senso positivo o negativo: fare un’azione 
o astenersi dal farla). Al contrario la libertà di X in relazione 
a B significa che X ha il permesso di accedere (oppure il per-
messo di non accedere) al bene B, in quanto su X non ricade 
alcun dovere creato dalla pretesa di Y che X faccia (oppure 
non faccia) un’azione su B. La libertà, come permesso o pos-
sibilità normativa in merito a B, è l’opposto dell’avere un do-
vere generato dalla pretesa di un altro agente su B. 

Ma il tipico diritto/pretesa che esemplifica questa classifi-
cazione è il diritto di proprietà. Tipicamente se Y ha un di-
ritto di proprietà su B, egli ha una pretesa erga omnes che 
ogni altro si astenga dal bene B, quindi, X ha il dovere di 
astenersi, a meno di una decisione contraria di Y. Questo 
implicherebbe che X non ha libertà in merito ad accadere al 
bene B - non ne ha il permesso. Di converso, la libertà come 
permesso di X è una limitazione (negazione) del diritto di 
proprietà di Y, in quanto consente a X di accedere al bene 
anche senza l’assenso di Y. 

Ora, se ricordiamo l’equivalenza tra capacità e libertà sostan-
ziale - e la richiesta che l’individuo possa accedere al bene 
per trasformarlo in un funzionamento - è immediato che il 
titolo valido (entitlement) che è costitutivo di una capacità, 
implichi almeno (come condizione minima) la disponibilità 
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di una libertà, cioè la possibilità (o il permesso) di accedere a 
un bene per trasformarlo attivamente in un funzionamento, 
e quindi l’assenza o limitazione del diritto di proprietà esclu-
siva di ogni altro agente su B. Tale condizione è necessaria 
ma non sufficiente, poiché invece che un permesso o libertà 
unilaterale di accedere, l’agente X dovrebbe avere sia la pos-
sibilità di accedere sia quella di non accedere, cioè una com-
pleta (o bilaterale) libertà di scelta (condizione sufficiente) 
(Fia, Sacconi e Vatiero, 2023).

Ai fini del governo d’impresa, l’approccio delle capacità mette 
in luce l’idea di libertà come accesso, opposto di escludibilità. 
Se l’impresa è un’istituzione che deve promuovere le capaci-
tà e i funzionamenti degli stakeholder che vi partecipano o 
che hanno relazioni essenziali con essa, questa deve avere i 
tratti di un common – un bene comune, rivale, ma non esclu-
dibile. Conseguentemente, le capacità del lavoratore nell’am-
bito del governo d’impresa sono libertà che delimitano la 
sfera del diritto residuale o autorità del detentore del diritto 
di proprietà. Esemplificando, libertà di accedere alle risorse 
fisiche dell’impresa per realizzare il proprio funzionamento 
come lavoratore, che significa non esclusione arbitraria (li-
cenziamento), libertà di accesso alle informazioni che danno 
conto delle aspettative circa la conduzione dell’impresa da 
cui dipendono i funzionamenti del lavoratore, ma che con-
sentono anche la formazione di abilità di partecipare ai pro-
cessi decisionali; diritto di ricevere l’informazione e la forma-
zione necessaria; libertà di accesso al processo decisionale e 
quindi assenza di ostacoli a tal proposito; libertà di accedere 
alla distribuzione dei risultati o degli utili dell’impresa etc. 
(Fia e Sacconi 2019)

Siccome è evidente che queste libertà entrano in competizio-
ne con quelle di altri stakeholder e con i diritti di proprietà, 
segue che il tema della governance come bilanciamento tra 
le libertà del lavoratore e quelle del datore di lavoro o pro-
prietario delle risorse fisiche è centrale. È tuttavia chiaro il 
significato radicale della giustizia applicata al governo d’im-
presa. La proprietà non è più (ma non lo è già adesso in re-
altà) un potere assoluto sull’impresa, e certamente non è da 
sola base sufficiente per l’autorità formale dei manager e i di-
ritti residuali di controllo. Questa - l’autorità - chiede invece 
un accordo imparziale tra stakeholder, secondo cui delegare 
autorità sia la soluzione più efficace in vista dell’obbiettivo 
di assicurare - con un bilanciamento accettabile - i funziona-
menti e le capacità di ciascuno. 

L’approccio delle capacità, quindi richiede più governance 
e non meno. Richiede una scomposizione e articolazione, e 
quindi un equo bilanciamento, tra diverse libertà, diritti e 
poteri dei diversi stakeholder (a partire dai lavoratori e gli 
investitori di capitale) - che non significa perfetta uguaglian-
za di tutte le capacità, ma il raggiungimento di un livello 
sufficiente di capacità per garantire l’“ugnale cittadinanza” 
democratica in impresa. Questa non richiede la sostituzione 
o il ribaltamento della proprietà, ma la realizzazione di un 
modello di governance nel quale vi sia un bilanciamento tra 
diritti di proprietà da un lato e libertà protette da altri diritti 
dall’altro. In altri termini, oltre alla limitazione del potere di 
esclusione arbitraria, i diritti di essere informati, consultati 
e prendere decisioni di cogestione sulle prospettive strategi-
che dell’impresa, sulle materie dell’organizzazione del lavoro 
e sulle condizioni concrete di vita e di lavoro. 

  5. Una strategia riformatrice  
Dati i tasselli, bisogna comporre il mosaico di una strategia. 
L’idea base della composizione è la complementarità tra modi-
fica dei doveri degli amministratori (interesse sociale), su cui 
si sono fatti passi importanti anche se non conclusivi in Eu-
ropa, ed empowerment dei lavoratori e degli altri stakeholder 
non azionisti, su cui si sono concentrate le proposte in Italia.

5.1 Complementarità 

Infatti, un’estensione del raggio dei doveri degli ammini-
stratori delle società per azioni verso molteplici stakeholder, 
e in relazione a principi così generali come i diritti umani e la 
sostenibilità, ha certamente l’effetto di ampliare la sfera di 
discrezionalità manageriale, il che immediatamente invoca 
l’allarme per l’opportunismo manageriale (non occorre es-
sere fanatici della teoria principale agente per condividerlo). 
L’empowerment dei lavoratori e degli altri stakeholder non 
finanziari nella govenance delle imprese limita tale discre-
zionalità, in quanto controbilancia i poteri dei manager con 
altri poteri e diritti, li controlla e li sorveglia, dalla forma-
zione fino alla rendicontazione delle decisioni. Un mero ap-
pello all’interesse di gualche stakeholder non libererebbe il 
manager dalla sua responsabilità, perché lo stesso stakehol-
der (o un suo rappresentante) avrebbe “voce” per chiedere di 
“renderne conto”. 

Al contempo l’empowerment attraverso la partecipazione 
agli organi e processi della governance - senza riferimento 
al dovere degli amministratori di trovare un bilanciamento 
equo o imparziale tra interessi, pretese basate sui diritti e im-
pegni ambientali - rafforzerebbe bensì la posizione negoziale 
di lavoratori e altri stakeholder non azionisti. Tuttavia, sen-
za un vincolo, sia procedurale che di contenuto, che faccia 
riferimento all’equità e imparzialità, ciò non eviterebbe che 
in questi processi possa prevalere il più forte o la coalizione 
tra i più forti e a spese degli svantaggiati ad es. i lavoratori 
“precarizzati” o “esternalizzati”, le popolazioni che subiscono 
impatti ambientali non dichiarati etc.

Al contrario, il riferimento a una definizione dei doveri a ri-
guardo dell’interesse sociale, appunto identificato attraverso 
un esercizio d’imparzialità del bilanciamento (vincolo proce-
durale) e il riferimento a principi con contenuto normativo 
sostanziale, come i diritti umani e le convenzioni sul clima, 
induce punti focali o equilibri cui può convergere il proces-
so negoziale, cioè ne vincola l’arbitrarietà dell’esito. In questa 
visione gli amministratori, sebbene rappresentanti d’interes-
si di stakeholder diversi, e parzialmente conflittuali (non vi 
deve esser paura a riconoscerlo), sarebbero nondimeno con-
sapevoli che il processo di composizione efficace tra pretese 
differenti chiede di operare come “gerarchia di mediazione” 
(Blair e Stout 1999), cioè avere a riferimento principi normati-
vi come la “giustizia come equità”, il “contratto sociale impar-
ziale”, o la “discussione pubblica imparziale” o “deliberazione”.

5.2 Doveri degli amministratori 
 
Conseguentemente, la strategia si compone di due pilastri. 
Il primo è la ripresa dell’iniziativa europea sulla Corporate 
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Sustainable Governance per una disciplina vincolante dei 
doveri degli amministratori. Rispetto alle formulazioni pre-
cedenti, occorre certamente precisare la definizione di so-
stenibilità con un più marcato riferimento al contenimento 
delle disuguaglianze, cioè allo sviluppo sostenibile inteso in 
modo inclusivo tanto della dimensione di lotta al cambia-
mento climatico, quanto della dimensione sociale, la lotta 
alle povertà e l’affermazione della giustizia sociale intrage-
nerazionale e intergenerazionale. 

Occorrerebbe anche chiarire che la sostenibilità non è un 
vincolo che limita, dall’esterno, la possibilità di perseguire 
uno scopo dell’impresa, immaginato come sconnesso dalla 
sostenibilità stessa (come sarebbe, ad es., la massimizzazio-
ne dei guadagni per i soci). Essa va concepita invece come 
interna alla nozione di scopo dell’impresa, in quanto è uno 
degli obiettivi che deve perseguire. Al posto della formula-
zione inizialmente proposta nella direttiva CSDD, si dovreb-
be perciò inserire una norma che vincoli gli Stati membri 
a garantire che “gli amministratori di società per azioni, 
nell’adempiere al loro dovere di agire nell’interesse superio-
re dell’impresa, siano tenuti ad assumere decisioni coerenti 
con obiettivi di sostenibilità, a breve, medio e lungo termine, 
valutando, le conseguenze per i diritti umani, i cambiamenti 
climatici e l'ambiente” (Forum DD 2022).

Logica conseguenza di questa formulazione sarebbe l’affer-
mazione che l’interesse societario o scopo dell’impresa nel 
suo complesso, per essere coerente con gli obiettivi di svi-
luppo sostenibile, debba essere inteso nel senso che l’impre-
sa persegue intenzionalmente in modo bilanciato, equo ed 
efficiente gli interessi di tutti gli stakeholder coinvolti nel 
processo di creazione del valore e in generale interessati a 
prevenire e abbattere gli impatti ambientali e alla riduzione 
del cambiamento climatico.

5.3 Empowerment e partecipazione al governo 
dell’impresa  
 
Il secondo pilastro è l’empowerment. La proposta base è l’i-
stituto dei Consigli del lavoro e della cittadinanza (CLC), che 
riprende l’istituto più efficace del modello di co-decisione 
olandese e tedesco (quello che ha vincolato i processi di ri-
strutturazione dell’industria a rispettare – più che altrove 
- l’occupazione); ma sviluppa quel modello in direzione di 
una rappresentanza più inclusiva (Sacconi, Denozza, Stabi-
lini 2019). I rappresentanti dei lavoratori sono eletti da tut-
ti i lavoratori senza distinzione di contratto di lavoro. Non 
solo, quindi, i lavoratori dipendenti a tempo indeterminato, 
ma anche a tempo determinato, e tutte le altre categorie di 
lavoratori: lavoro autonomo con contratto monomandata-
rio, parasubordinato, collaborazioni coordinate e continua-
tive, lavoratori operanti nelle imprese stabilmente inserite 
nella catena di sub-fornitura, lavoratori “in affitto” oppure 
“esternalizzati” in cooperative fasulle. Inoltre, per imprese 
di dimensioni superiori a una certa soglia (media impresa) 
all’elezione del CLC partecipano (per una quota minoritaria) 
i cittadini del territorio su cui ricadono più direttamente gli 
effetti esterni ambientali. La peculiarità è dunque offrire 
una sede unitaria alla rappresentanza di tutti i lavoratori 
che contribuiscono alla creazione di valore nell’impresa in-
dipendentemente dalla forma contrattuale. Inoltre, il model-

lo prevede di offrire “voce” ai rappresentanti di stakeholder 
portatori di preoccupazioni ambientali e climatiche e spin-
gere gli uni e gli altri a trovare un’alleanza. 

Coerentemente alle esperienze europee, i Consigli sono or-
gani di co-decisione, non solo di consultazione. Essi hanno 
diritti e poteri su a) materie di carattere generale e strategico 
(qualità dei prodotti o servizi, investimenti, ricerca & svilup-
po, adozione di nuove tecnologie, partecipazioni, acquisizio-
ni e cessioni finanziarie, assetto del management ecc.); b) 
materie che attengono alle condizioni generali dei lavoratori 
(organizzazione del lavoro, salute, welfare aziendale, ecc.) 
c) materie che più direttamente riguardano le condizioni 
di gruppi specifici di lavoratori (a es. licenziamenti a segui-
to di ristrutturazioni.) I CLC su tutte le materie avrebbero 
dritti d’informazione in «tempo utile». Sulle materie a) e b) 
avrebbero diritto di consultazione e proposta alterativa con 
obbligo di risposta da parte della direzione. Sulle materie c) 
avrebbero però diritto di co-decisione, cioè varrebbe la rego-
la del consenso. A differenza di altre proposte - ad esempio 
le commissioni paritetiche nel progetto CISL - non si tratta 
di luoghi per il confronto tra impresa e sindacati, Si tratta di 
un organo che fa parte del processo istituzionale per la presa 
delle decisioni dell’impresa. Al contempo, al loro interno si 
risolve il problema della rappresentanza di tutti i lavoratori, 
mediante la loro partecipazione all’elezione di rappresentan-
ti sulla base di liste e programmi proposti dai sindacati.

5.4. Norme imperative e contrattazione 
 
La proposta prevede un equilibrio tra soft-law, sulle regole 
differenziate di attuazione per settore, frutto di accordi lo-
cali, aziendali o nazionali tra parti sociali (ad esempio in una 
commissione nazionale imprese-sindacati, assistita da una 
commissione tecnica), e norme di diritto inderogabili, di na-
tura generale e programmatica, che rendano obbligatoria la 
costituzione del CLC al di sopra di una certa soglia dimen-
sionale, qualora almeno un minimo di lavoratori lo richieda. 
La contrattazione aziendale può avere un ruolo importante 
in base al principio per cui un’impresa può fare opt-out dalle 
linee guida nazionali se adotta per via di accordo (e con un 
cambiamento statutario) un modello più adatto al caso spe-
cifico, che la stessa commissione nazionale approva. 

Circa il ruolo della contrattazione decentrata (tema assai caro 
ai sindacati dei lavoratori), ci sono due ulteriori considerazio-
ni da fare. La prima concerne l’ipotesi che la partecipazione 
strategica dei lavoratori possa essere attuata solo mediante 
lo strumento della contrattazione aziendale. Ma si può vera-
mente pensare che l’impresa porti al tavolo della contratta-
zione aziendale scelte di natura strategica in fase precoce e 
prima ancora di aver formato un orientamento degli organi 
di governo? Si tratta di questioni intricate come le operazio-
ni finanziarie di acquisizione, fusione e cessione che spesso 
mettono capo a ristrutturazioni per ragioni di redditività che 
poco hanno che fare con le virtù industriali dell’impresa; que-
stioni come lo sviluppo e adozione di IA, che pone il problema 
se la proprietà delle competenze che vengono replicate dai 
programmi di IA non dovrebbe essere riconosciuta alle co-
munità di lavoratori che le hanno sviluppate nel tempo. Op-
pure come l’adozione di tecnologie verdi che tuttavia possono 
rendere obsoleti interi impianti e i lavoratori che vi operano. 
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Sono tutte decisioni che, prese in fase iniziale e strategica, poi 
precostituiscono un percorso (si dirà "non c'è alternativa) con 
gravi effetti sul lavoro, ma su cui non si può pretendere di in-
fluire se all’origine e non si partecipa agli organi d’indirizzo, in 
cui si forma l’orientamento strategico precoce dell’impresa. 
Essere informati circa le conseguenze finali consente bensì 
ai sindacati di aprire vertenze, ma solo con la prospettiva di 
“correre ai ripari”. In ultima istanza è impossibile pretendere 
di influire sulle decisioni dell’impresa senza essere parte del 
processo con cui la decisione è presa nell’impresa, e solo ne-
goziando tra entità distinte (impresa vs. sindacati).

La seconda considerazione attiene all’adeguato ruolo della 
contrattazione decentrata nell’attivazione/attuazione di for-
me di partecipazione: mentre le regole attuative possono es-
ser lasciate alla soft-law, non è possibile che la decisione stes-
sa d’istitutore il CLC dipenda dalla contrattazione aziendale 
caso per caso. Le libertà e diritti che sono attivati mediante 
l’istituzione del CLC appartengono ai lavoratori e vengono 
logicamente prima della contrattazione aziendale, che può 
solo specificarne l’attuazione. Essi hanno a che fare con l’idea 
di contratto costituzionale sull’impresa e danno attuazione 
all’art. 46 della Costituzione (recante che la Repubblica rico-
nosce ai lavoratori il diritto di partecipare alla gestione secon-
do quanto stabilito dalla legge, e non secondo quanto stabilito 
dal contratto di lavoro). Questo ovviamente non toglie che, 
esercitando autonomia contrattuale, lavoratori e proprietà 
dell’impresa possano concordare a livello aziendale che gli 
azionisti adottino un cambiamento statutario per istituire il 
CLC come sperimentazione volontaria nelle more della legge.

Analoghe considerazioni valgono per l’ipotesi ulteriore se-
condo cui la legge altro non farebbe che abilitare la contrat-
tazione a stabilire modalità per la nomina di rappresentan-
ti dei lavoratori negli esistenti organi di governo societari 

(Consiglio di amministrazione o di sorveglianza). Non c’è 
modo di modificare il funzionamento degli organi di governo 
di un’impresa disciplinati, dallo statuto e da norme di diritto 
societario, solo per mezzo di un accordo aziendale. Questo 
argomento riporta al tema della riforma dei doveri degli am-
ministratori e implicitamente dell’“interesse sociale”. In as-
senza di questa riforma, i rappresentanti dei lavoratori che 
fossero ammessi agli organi societari (Consiglio di ammini-
strazione o Consiglio di sorveglianza) dovrebbero attenersi 
ai preesistenti vincoli e obblighi nell’interesse degli azionisti, 
cioè rischierebbero d’esser vincolati a doveri conflittuali ri-
spetto agli interessi che rappresentano. La partecipazione a 
livello societario rischierebbe di esser subalterna.

Al contrario, la riforma dei doveri degli amministratori nel 
senso del riconoscimento delle responsabilità non solo nei 
confronti dell’interesse patrimoniale degli azionisti, ma verso 
molteplici stakeholder – i lavoratori in primo luogo – chiama-
ti in gioco in quanto depositari di diritti umani e beneficiari 
degli impegni per la sostenibilità ambientale, permetterebbe 
finalmente di attuare anche in Italia la partecipazione dei la-
voratori a livello degli organi societari. In modo del tutto coe-
rente potremmo attuare in Italia compiutamente il modello 
di co-determinazione, che si articola a due livelli. Quello delle 
unità produttive di base (impianto/stabilimento/azienda con-
trollata) attuato anche in imprese di dimensioni relativamen-
te piccole - cioè i Consigli del lavoro (da noi riformulati come 
CLC); e quello a livello di organi di governo societario, nella 
forma dei consigli di sorveglianza del modello duale, senza 
dimenticare che questa forma di partecipazione prevede al 
minimo il 33% - e può arrivare come nell’industria automobi-
listica fino il 50% - dei membri del consiglio di sorveglianza 
eletti dai lavoratori.
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ricerche

Accogliere e organizzare il lavoro fragile. I risultati di una 
ricerca empirica 

Piera Lepore
Ricercatrice, Consorzio Sociale Abele lavoro

2000. Maria ha 25 anni, è da poco laureata ed è stata as-
sunta dalla cooperativa La Margherita. È entusiasta, asso-
lutamente entusiasta. Si ferma spesso a lavorare alla sera 
fino a tardi e quando il suo responsabile le propone delle 
trasferte per convegni o progetti europei è felice e onorata. 
Generalmente non chiede nessuna forma di straordinario 
o riposo compensativo, è contenta di fare queste esperien-
ze. E poi… la gioia più grande, il prossimo anno si sposerà!

2024. Maria ha 49 anni, lavora sempre a La Margherita. 
Ha due figli di 10 e 12 anni che sta crescendo da sola dopo 
la separazione dal marito; il più grande è abbastanza in 
difficoltà, ha problemi scolastici e gli insegnanti le hanno 
consigliato di fargli fare dei colloqui psicologici. La coope-
rativa è stata molto comprensiva, ma la sua carriera negli 
ultimi dieci anni, tra maternità e carichi familiari, non ha 
fatto passi in avanti. Le piace ancora lavorare in coopera-
tiva, ma d’altra parte spesso si sente stanca e demotivata. 
Quando esce dal lavoro – alle 17 al massimo, non può fer-
marsi mai un minuto in più, anzi spesso chiede di uscire 
prima – va a trovare la madre ottantenne, che da quando 
si è rotta il femore quasi non si alza e ha bisogno di aiuto. 
Deve capire se attivare un badante, da sola non ce la fa, 
ma non ha abbastanza soldi, d’altra parte non se la sente 
di mettere la madre in RSA. Ad essere sinceri, la sua pro-
duttività lavorativa è scesa vertiginosamente, ha sempre 
la testa altrove, ogni tanto commette errori anche abba-
stanza gravi… diciamo la verità, fosse per lei lascerebbe 
il lavoro, troppi carichi tutti insieme, ma ha un disperato 
bisogno di soldi e sa bene che dovrà lavorare ancora una 
quindicina d’anni se non di più… Anche in cooperativa 
hanno capito che non ce la fa più.

La ricerca alla base di questo articolo è stata realizzata 
dall’autrice su incarico del Consorzio Sociale Abele Lavoro 
di Torino.

  Il tema

In questo contributo si proporranno gli esiti di un lavoro di 
ricerca svolto nel 2022, finalizzato ad esplorare le strategie 
delle imprese nella gestione di lavoratori che presentino 
varie forme di fragilità, riconosciute o meno. In termini più 
ampi, i quesiti di ricerca sono i seguenti: 
-  in che modo le imprese gestiscono lavoratori che mostra-

no difficoltà personali di vario tipo, da quelle identificabili 
come forme esplicite di svantaggio ad altre che possono ca-
ratterizzare, in fasi diverse, le biografie della maggior parte 
dei lavoratori? Quali azioni, formali e informali, sono svolte 

per rendere possibile la permanenza di lavoratori fragili?
-  Vi sono differenze nel modo in cui tali circostanze sono ge-

stite da imprese sociali rispetto ad altre imprese?

Tali quesiti si collocano, come è noto, in un contesto come 
quello italiano, in cui gli strumenti a supporto della gestione 
di queste fragilità sono tendenzialmente deboli e in cui quin-
di anche le imprese che mostrano interesse e apertura verso 
lavoratori fragili devono immaginare strategie inclusive pur 
nella scarsità di risorse dedicate.

L’indagine è stata svolta attraverso interviste e osservazione 
partecipante all’interno di 8 aziende del territorio torinese, 4 
cooperative sociali (sia A che B) e 4 imprese a scopo di lucro 
di dimensioni diverse; si tratta di imprese con le quali pree-
sisteva un rapporto fiduciario, avendo l’autrice svolto presso 
di esse l’attività di tutor dell’inserimento lavorativo e in cui 
quindi vi è stata la possibilità di permanere osservando le 
dinamiche all’interno delle squadre di lavoro in essere e di 
interloquire con dirigenti, responsabili dell’area risorse uma-
ne e lavoratori. La scelta di concentrarsi su settori di attività 
dove il lavoro è organizzato in squadre ha consentito di os-
servare nel concreto i processi di inclusione formali e infor-
mali che si attuano al loro interno. Le imprese studiate ope-
ravano nei settori dei servizi di pulizie, raccolta differenziata 
dei rifiuti, logistica e commercio, supermercati GDO. 

Va evidenziato come, soprattutto per le imprese for profit, 
tale strategia di individuazione del campione, se da una par-
te ha reso più semplice l’accesso alle imprese, dall’altra ha 
selezionato un gruppo di imprese con caratteristiche marca-
tamente inclusive, presumibilmente assai diverse da quelle 
mediamente diffuse nel mondo imprenditoriale: si tratta 
di imprese che negli anni, per disponibilità del titolare o di 
alcuni responsabili d’area, hanno evidenziato una specifica 
sensibilità versi i temi dell’inserimento lavorativo, accettan-
do di inserire tirocinanti svantaggiati con progetti di politica 
attiva del lavoro, e talvolta assumendoli, interloquendo con i 
tutor per favorire l’inserimento, ecc. Nondimeno, come si ve-
drà, questa specificità del campione ha consentito di mettere 
in luce elementi distintivi tra le strategie adottate dai due 
sottogruppi di imprese intervistati.

  In cosa consiste la fragilità dei lavoratori

Nell’accezione qui utilizzata, il termine “lavoratori fragili” in-
clude casi tra loro molto diversi. In sintesi, nelle imprese in-
tervistate si sono incontrati tre tipi di situazioni di fragilità: lo 
svantaggio certificato ai sensi della legge 381/1991, le forme di 
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svantaggio riconosciute da altre normative, le forme di svan-
taggio non certificato.

Lo svantaggio riconosciuto dalla 381/1991 e altre forme 
di grave fragilità
 
La prima è quella delle situazioni di svantaggio riconosciuto 
dall’art. 4 della legge 381/1991 e di altri casi di svantaggio mol-
to significativo e ben identificabile; si tratta di persone con:
- Con disabilità fisica, intellettiva, sensoriale;
- con problemi di salute mentale;
- con dipendenza in carico ai SERD;
- detenute e ammesse alle misure alternative alla detenzione;

Accanto ai casi di svantaggio ex lege 381/1991, vi sono altre 
situazioni che, pur non certificate, si caratterizzano per una 
grave fragilità: situazioni di disagio economico ed abitativo 
(es. persone con storie di povertà estrema), generalmente in 
carico a servizi socioassistenziali o sociosanitari, oggetto di in-
serimento lavorativo in senso stretto: che si tratti di impresa 
sociale o di impresa for profit, sono persone la cui situazione 
di svantaggio è chiaramente inquadrata, generalmente nota, 
in cui l’inserimento avviene ad esito di un progetto esplicito 
che mira a favorire la reintegrazione socio lavorativa della 
persona inserita.

Si tratta delle forme di svantaggio più evidenti, che sono pre-
senti soprattutto nelle cooperative sociali di inserimento lavo-
rativo, fatto salvo il caso del collocamento mirato di persone 
con disabilità previsto dalla legge 68/1999 per le imprese for 
profit con più di 15 dipendenti. Questo dato sottolinea l’uni-
cità della cooperazione sociale, capace di esprimere un alto 
livello di conoscenze e competenze nell’accompagnare e inclu-
dere nella produzione, i soggetti con svantaggio più forte.

Altre forme di svantaggio riconosciuto
 
La seconda situazione è quella dei casi di svantaggio non 
certificato ex art. 4 della legge 381/1991, ma riconosciuto da 
altre normative (d.m. del 17 ottobre 2017) per i quali possono 
comunque essere previsti degli incentivi all’assunzione:
-  Adulti over 50 con scarsa scolarizzazione e scarse compe-

tenze lavorative
- Giovani NEET

I primi, gli over 50, hanno molte difficoltà, da disoccupati, a 
ritrovare lavoro, in quanto sovente hanno un passato di lun-
ga assenza dal mercato del lavoro a seguito dei licenziamenti 
collettivi di aziende in crisi nel tessuto industriale torinese, 
che perse nei primi anni Duemila numerose storiche realtà di 
fabbrica, a causa di delocalizzazioni o fallimenti. Sono perso-
ne per le quali sono previsti incentivi all’assunzione che ten-
gono conto della difficoltà ad essere collocabili, legata all’età 
di questi lavoratori e alla perdita di competenze spendibili nel 
mercato del lavoro. Il fatto di aver perso un lavoro da operaio 
non specializzato con mansioni ripetitive (peraltro spesso in 
aziende che falliscono anche perché poco competitive in un 
mercato di industrie sempre più ad alti livelli tecnologici), fa 
sì che ritrovare un lavoro nel nuovo risulti estremamente dif-
ficile. Spesso accade che questi lavoratori, per effetto di inter-
venti di politiche attive del lavoro, vengano avviati a selezioni 

del personale in un mercato del lavoro altamente competitivo 
e specializzato, purtroppo con scarsi risultati. Inserire dun-
que in squadre di lavoro gli adulti over 50 che hanno perso 
la piena capacità lavorativa a causa di una lunga fase di di-
soccupazione, magari con colleghi più giovani e specializzati, 
rappresenta una sfida non facile per le imprese, che, anche 
una volta operata l’assunzione, devono poi garantire la forma-
zione continua alle competenze richieste se vogliono favorire 
una effettiva inclusione di queste persone in azienda.

I giovani dai 15 ai 24 anni sono inseriti tra le categorie svantag-
giate dal DM del 17 ottobre 2017, ma i progetti di politica attiva 
del lavoro italiani ed europei allargano fino ai 29 anni l’età per la 
quale si è considerati “giovani” e conseguentemente potenziali 
beneficiari di strumenti quali la Garanzia Giovani e il contratto 
di apprendistato, oltre che degli incentivi all’assunzione di tale 
fascia di popolazione. Si tratta, come è noto, di una categoria 
caratterizzata da elevati tassi di disoccupazione e di inattività 
nei Paesi europei, tra i quali l’Italia ha da sempre un drammati-
co primato, essendovi la percentuale più alta di giovani inattivi 
rispetto al resto d’Europa. Sicuramente almeno una parte del-
le aziende intervistate preferiscono assumere giovani, anche 
se scarsamente qualificati da titoli di studio o da esperienze 
di lavoro, rispetto agli adulti over 50, spesso a fronte del fatto 
che nei lavori manuali faticosi questi ultimi sovente hanno 
maggiori problemi di salute, e comunque si tende a vedere nel 
giovane un investimento a lungo termine. Ciò non toglie che si 
rilevi un sentimento comune, tra imprese profit e non profit, 
di sfiducia verso i giovani, che o non accettano il lavoro offer-
to, oppure si dimettono nel breve periodo dopo l’assunzione in 
azienda. I commenti più diffusi sono che i giovani “non voglio-
no impegnarsi”, “non sono affidabili”, “non vogliono assumere 
responsabilità”, “non accettano di lavorare nei weekend o su 
turni”, lamentando un elevato turnover di dipendenti in que-
sta fascia di età e fenomeni di quiet quitting (vedi l’editoriale Le 
imprese sociali e la riscoperta del mondo del lavoro di Borzaga 
e Musella in Impresa Sociale 3/2022). Non stupisce che quindi, 
in controtendenza con quanto prima affermato, alcune impre-
se scelgano di investire sulle persone over 50, che vengono de-
scritte come più affidabili e costanti nelle mansioni assegnate: 

“Nella carenza di personale qualificato abbiamo scelto 
di investire su adulti sessantenni, con questo ragiona-
mento: una persona esclusa dalla società e del mercato 
del lavoro, che si sente rifiutata da tutti per la sua età, e 
invece dietro ha un bagaglio enorme, ma che le perso-
ne che la colloquiano (i cacciatori di teste) non sono in 
grado di valorizzare, perché guardano solo la sua età 
anagrafica, per noi invece è una grande risorsa. Il rifiuto 
verso gli anziani è una miopia manageriale…incapacità 
gestionale che non valorizza la risorsa che ha di fronte, 
che non valorizza i talenti perché non li riconosce.” (Di-
rettore di un’impresa for profit).

Fragilità non certificate
 
Vi sono poi le fragilità non certificate, un ampio insieme di 
condizioni più sfumate e molto frequenti:
-  Donne con carichi familiari e conseguenti difficoltà di con-

ciliazione;
-  lavoratori anziani e/o con problemi fisici legati all’invec-

chiamento con conseguente frequente assenza per malat-
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tia (si pensi ad esempio a lavori faticosi e usuranti es. tra-
slocatore);

-  Stranieri con scarso livello di italiano e difficoltà di inte-
grazione;

-  E poi un vasto insieme di situazioni difficilmente catego-
rizzabili, ma che comunque costituiscono problemi signi-
ficativi: problemi relazionali, persone con scarsa gestione 
dell’emotività, problemi legati all’umore ma non trattati 
con farmaci e da servizio di psichiatria, lavoratori incostan-
ti, incapaci di gestire le proprie responsabilità 

Vi sono, in queste categorie, ampie zone grigie, lavoratrici e 
lavoratori che incontrano difficoltà che nascono spesso al di 
fuori, nella vita privata, ma che si ripercuotono nei luoghi 
di lavoro, a stretto contatto con i responsabili e i colleghi di 
squadra: si pensi alle fatiche relative alla conciliazione tra 
lavoro e attività di cura familiare nei confronti di bambini o 
anziani, a situazioni, proprie o di famigliari, di perdita della 
salute, oltre che al dato biografico dell’invecchiamento del 
lavoratore, accentuato dall’evoluzione delle politiche pensio-
nistiche. In tutti questi casi non vi è uno svantaggio in senso 
stretto, talune situazioni possono essere transitorie, ma in 
ogni caso la capacità del lavoratore di operare nell’impresa 
con il massimo della produttività appare temporaneamente 
o definitivamente compromessa. 

Particolare attenzione è stata riservata alla condizione 
femminile; all’interno dei settori analizzati, infatti - ad 
esempio nei servizi di pulizia -, le donne sono in netta 
maggioranza, ponendosi così la questione di come media-
re l’organizzazione del lavoro (es. gli orari) con le esigen-
ze connesse agli impegni familiari e ai carichi di cura, che 
sappiamo essere in larga parte a gestione femminile. E tale 
responsabilità comporta l’emersione di situazioni transi-
torie di fragilità per le donne, nella difficoltà di concilia-
zione lavoro-vita privata, con episodi comuni di rischio di 
uscita dal mercato del lavoro.

Si tratta di situazioni di fragilità non riconosciute dalla leg-
ge, talvolta di casi in cui lo svantaggio è inizialmente non 
riconoscibile, a volte temporaneo, a volte in aumento nella 
carriera lavorativa della persona. Spesso è una fragilità che 
emerge “in corso d’opera”, a causa di un evento nella vita 
privata del lavoratore, e che comporta ricadute durante l’at-
tività quotidiana d’impiego in azienda.

“Abbiamo 35 persone con una fragilità riconosciuta, 
con la Legge 104/1992 (carichi familiari, permessi per 
assistenza di persone disabili in famiglia). Ma anche 
altri lavoratori con fragilità personali non seguite da 
servizi particolari: una ragazza con sbalzi di umore che 
abbandona il posto di lavoro, ma comunque l’azienda 
le mantiene il posto di lavoro. Mi ha chiamata l’altro 
giorno che non se la sentiva di lavorare e voleva mol-
lare tutto. L’ho convinta a ripensarci e a tornare…” (Re-
sponsabile di un supermercato)

Le difficoltà relazionali, la scarsa propensione genera-
lizzata alla gestione dell’emotività e dei conflitti che nel 
quotidiano nascono all’interno dei luoghi di lavoro, sbal-
zi d’umore e aggressività, portano sovente all’incostanza 
del lavoratore rispetto ai suoi doveri del ruolo che ricopre 
all’interno dell’azienda.

L’incapacità nella gestione dell’umore e dell’emotività emer-
ge sovente all’interno delle squadre operative, in quanto il 
lavoratore è obbligato a relazionarsi quotidianamente con 
altre persone. I problemi della vita privata, familiare, spes-
so esplodono nel lavoro, non tutti riescono a sospendere le 
fatiche del privato, con una corretta ed equilibrata presenza 
nella mansione di lavoro. Se a questo sommiamo i conflitti 
con i colleghi, il livello di stress e malessere aumenta:

“Personale con difficoltà ne ho, ma è proprio nel settore 
delle pulizie che l’azienda necessita di fare ragionamen-
ti di flessibilità che possano sostenere il balance lavoro/
vita privata del lavoratore e le loro fragilità individuali 
che sono alte in questo settore, molte persone non reg-
gono nel lungo periodo la difficoltà di relazioni interne 
e col cliente, da cui discendono frequenti lamentele: “il 
cliente non mi rispetta, il mio collega mi tratta male”. 
Chi non regge nel lungo periodo i minimi conflitti nella 
relazione con i colleghi e con i clienti, a un certo punto 
se ne va.” (Responsabile impresa for profit).

I responsabili del settore delle pulizie, come quelli della 
grande distribuzione o nella ristorazione, lamentano dun-
que un elevato turnover dei dipendenti, anche legato alla 
scarsa propensione alla gestione dello stress quotidiano so-
pra descritto. In più gli orari di lavoro non centrali (presto la 
mattina e tardi la sera, lavoro anche nel weekend) nel lungo 
periodo vengono mal sopportati, soprattutto da chi ha cari-
chi di cura come le donne, che porta prima o poi a fare una 
comparazione tra fatica, orari e reddito guadagnato, che si 
traduce nella convinzione che “per quello che guadagno non 
ne vale la pena”.

Paradossalmente, lo stesso pensiero che ritroviamo nel lavo-
ro nel sociale, in cooperative sociali di tipo A, dove educatori 
professionali e OSS risultano di difficile reperimento non 
solo per una specifica situazione del lavoro sociale che in 
questa sede non vi è tempo di approfondire, ma anche per-
ché, soprattutto in servizi quali comunità, RSA, strutture di 
accoglienza che prevedono cicli di lavoro sulle 24 ore e che 
comportano uno stress psicologico notevole, con l’avanzare 
dell’età e con l’emergere di carichi familiari sono sottoposti 
alla medesima pressione prima descritta per chi opera in set-
tori diversi. È interessante notare che, da questo punto di vi-
sta, le strategie per gestire personale fragile non riguardano 
solo le cooperative sociali di inserimento lavorativo, ma an-
che le cooperative sociali di tipo A: pensiamo a strutture resi-
denziali, ad esempio RSA, che funzionano h24, con un lavoro 
che assomma fatiche fisiche e psicologiche, svolto da mano-
dopera femminile (e quindi sottoposta ai doppi carichi lavo-
rativo e familiare), con scarse prospettive di avanzamento di 
carriera e spesso con storie contributive discontinue che ob-
bligano a lavorare sino al conseguimento della pensione di 
vecchiaia. Tutto questo descrive uno scenario di potenziale 
difficoltà nel gestire gruppi di lavoratrici che sperimentano 
fatiche a svolgere la propria attività lavorativa.

Sempre più frequenti, tra i tipi di svantaggio non certificato, 
i problemi fisici legati all’invecchiamento, il fenomeno co-
siddetto dell’aging, che con l’aumento costante dell’età della 
popolazione al lavoro, porta ad avere più lavoratori anziani, 
rispetto ai giovani. Sono sovente i lavoratori over 50 che svi-
luppano nel tempo le fragilità di salute.
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I lavori usuranti, o più in generale i lavori fisici ripetitivi 
nell’arco della vita, aggravano problemi legati alla schiena, agli 
arti, che se non gestiti con strumenti ad hoc per alleggerire i 
carichi e i pesi, portano all’emersione di nuove disabilità o im-
possibilità a proseguire la mansione da sempre affidata. Que-
sto porta le imprese a confrontarsi con strategie di age-mana-
gement, quando si presenta il problema di ricollocare persone 
che non possono più svolgere le mansioni affidate da contrat-
to, tema che sarà approfondito nelle prossime pagine. 

  Cooperazione sociale e imprese 
a scopo di lucro: differenze nella gestione 
del personale svantaggiato
Fatto questo quadro relativo alle fragilità lavorative che si 
incontrano, come si comportano le imprese – sia le coopera-
tive sociali, sia le imprese for profit – di fronte a personale 
problematico, fragile o “infragilito” nel corso del tempo? Dan-
no corso a politiche espulsive? Marginalizzano il lavoratore 
per rendere innocuo il suo deficit nel processo produttivo? 
“Sopportano” la situazione senza sapere bene come agire? 
Mettono in atto azioni volte a accogliere e supportare lo stato 
di disagio? E, in questo caso, lo fa in modo formale o nell’in-
formalità della relazione diretta tra le persone? E, come già 
ricordato, vi sono differenze tra le imprese for profit e le im-
prese sociali nella gestione di tali situazioni? E quali sono le 
differenze tra i due tipi di imprese, sociali e for profit?

Si esaminano di seguito prima le strategie delle cooperative 
sociali e poi quelle delle imprese for profit.

Il lavoro inclusivo delle squadre nelle cooperative 
sociali
 
Uno degli aspetti caratterizzanti della gestione delle proble-
matiche di fragilità lavorativa nelle cooperative sociali è co-
stituito da forme organizzative legate alla cultura del lavoro 
sociale, che assumono un ruolo specifico anche nella gestio-
ne di queste situazioni. 

Appare infatti più naturale rispetto alle imprese for profit vi-
vere le dinamiche lavorative entro equipe / gruppi di lavoro; 
e generalmente questa dimensione collettiva viene curata e 
supportata: se si tratta di lavoro sociale con la supervisione, 
se si tratta di cooperative B con il lavoro di figure specifiche 
che assommano ruoli organizzativi e di gestione delle pro-
blematicità della squadra. La rilevanza della dimensione di 
gruppo è già metodo inclusivo: se un collega non ce la fa, il 
gruppo tende ad adattarsi alla situazione, sopperendo alla 
difficoltà del singolo; per questo uno degli aspetti decisivi è 
la capacità di formare gruppi o squadre di lavoro equilibra-
te e possibilmente complementari. Questo garantisce tanto 
l’efficienza della produzione, quanto la capacità di agire in 
modo inclusivo rispetto ad eventuali difficoltà che riguarda-
no taluni membri della squadra.

Questo è anche, più nello specifico, il metodo con cui si affron-
tano nelle cooperative B tanto i problemi di inclusione delle 
persone con svantaggi riconosciuto, tanto i fenomeni di aging 
e altre fragilità, ad esempio nel caso siano da svolgere lavo-

ri particolarmente faticosi. Questo deve essere fatto da una 
parte sopperendo alla minore capacità fisica dei lavoratori 
più anziani, d’altra parte riconoscendo le competenze dei la-
voratori storici, che possono risultare funzionali ai lavoratori 
più giovani. Si tratta di organizzare quindi i gruppi di lavoro 
affiancando in modo complementare lavoratori anziani – “per 
dare dignità alla loro esperienza e tramandare le loro storie 
professionali, con un passaggio di testimonianza, ai nuovi la-
voratori” afferma il responsabile di una cooperativa sociale di 
inserimento lavorativo – e lavoratori più giovani.

Risultano poi molto più frequente rispetto a quanto avviene 
nelle imprese for profit che il gruppo di colleghi sostenga i la-
voratori più fragili sia durante il lavoro, sia in altri momenti, 
così da evitare l’isolamento di persone spesso sole nei mo-
menti diversi dal lavoro. Attività di dopolavoro sono incenti-
vate dalle stesse cooperative per favorire l’inclusione sociale 
dei lavoratori: organizzazione di cene, attività sportive, viaggi, 
momenti assembleari.

L’osservazione all’interno delle squadre operative ha permes-
so di confermare le parole dei dirigenti delle risorse umane: 
è chiaro che la cultura e i valori dell’inclusione siano radicati 
nella maggioranza dei lavoratori delle cooperative sociali, dal 
vertice al basso, facendo sì che i comportamenti attuati siano 
verso l’attenzione ai bisogni dei dipendenti tutti, in particolare 
di chi fa più fatica nel lavoro e fuori da esso.

Oltre però a questa naturale vocazione all’accoglienza, sono da 
registrare delle azioni organizzative specifiche a sostegno dei 
lavoratori fragili, ad esempio orari ridotti e flessibili che favori-
scano la conciliazione con la vita privata, turni fissi e sedi di la-
voro per quanto possibile vicino a casa per chi ha carichi fami-
liari. Inoltre, le cooperative di grandi dimensioni, per arginare il 
fenomeno dell’aging e rispondere alle esigenze di conciliazione, 
stanno ripensando attività e organizzazione per individuare 
mansioni di lavoro “leggere” per quanto riguarda i carichi fisici, 
con la possibilità di telelavoro per le donne, e operazioni sem-
plici per chi ha competenze scarse da un punto di vista tecno-
logico. Il porsi il problema di reperire occasioni lavorative, rami 
aziendali, mansioni specifiche per persone che non riescono 
più a svolgere il lavoro per le quali sono entrate inizialmente in 
cooperativa per l’età avanzata, la disabilità sopravvenuta a cau-
sa di lavoro usurante o per i carichi familiari che non permetto-
no più la presenza negli orari di lavoro standard è la soluzione 
che le cooperative stanno sperimentando per arginare l’aging e 
le dimissioni / licenziamenti dei lavoratori.

In ultimo, ma non di minor importanza rispetto agli strumen-
ti dell’inclusione delle cooperative sociali, si segnalano, so-
prattutto per quelle di grandi dimensioni, forme di sostegno 
extralavorativo assicurato dalla cooperativa sotto forma di 
sistemi di welfare aziendale: sportelli di italiano per stranieri, 
sportelli per l’alfabetizzazione digitale, aiuto nella ricerca del-
la casa, educazione finanziaria, sostegno per la socialità dopo 
lavoro, prestiti sociali ad esempio con anticipo del TFR, ecc. 
Si tratta di sistemi di welfare aziendale più o meno comples-
si, più o meno strutturati, in base alla grandezza delle coope-
rative, con fondi dedicati, progettati, ragionati e monitorati, 
disegnati sui bisogni dei lavoratori, per dare respiro laddove 
spesso il lavoro è povero; questi interventi riguardano anche 
gli aspetti specificamente economici, con l’uso diffuso del ri-
storno per creare una sorta di quattordicesima.
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“la pandemia ci ha insegnato ad essere più di prima in 
ascolto dei bisogni, a trasmettere in modo trasparente 
chi siamo, che organizzazione siamo. Ciascun servizio 
di welfare è calato sulle esigenze dei lavoratori, è co-
struito su di loro. Teniamo insieme tutto, la vita delle 
persone e i servizi erogati. Siamo vicini alla magia nel 
collimare tutto” (Cooperativa sociale di tipo A)

Il lavoro povero è sempre più trasversale sia alle coope-
rative che alle imprese tradizionali: i part time su livelli 
bassi di stipendio creano lavoratori poveri, soprattut-
to su mansioni a maggioranza femminile (non sempre 
con un nucleo familiare di coppia che possa tampona-
re, e in più vediamo l’aumento di donne sole con figli 
a carico). Inoltre, rileviamo il fenomeno del ricorso ai 
finanziamenti e la mal gestione dello scarso denaro 
guadagnato, che spesso porta a problemi di indebi-
tamento. Stiamo cercando di supportare i lavoratori 
nell’educare all’uso del denaro ed offriamo servizi che 
possano essere benefit in più agli stipendi. (Cooperati-
va sociale di tipo A)

Infine, nelle cooperative sociali, soprattutto nelle coope-
rative di inserimento lavorativo, vi è uno storico e stretto 
legame con i servizi socioassistenziali e sociosanitari per 
affrontare insieme le fragilità dei lavoratori. Tale legame, 
tra l’altro, fa sì che le cooperative abbiano mantenuto negli 
anni la funzione di antenne e prevenzione del disagio che si 
esprime con ricadute sul lavoro, imparando a cogliere e ma-
neggiare i segnali di sofferenza e confrontandoli con i servi-
zi. Nei casi migliori, si crea un legame sinergico tra impresa 
sociale e servizi, dove ciascuno fa la sua parte legittimando-
si reciprocamente.

  Imprese for profit

Le imprese for profit intervistate – come si diceva un cam-
pione non necessariamente rappresentativo dell’universo - 
esprimono disponibilità e accoglienza verso i soggetti fragili 
in azienda; in generale vi è un tentativo di attuare, in caso 
di difficoltà, metodi inclusivi e non espulsivi, compresa la di-
sponibilità ad accogliere persone svantaggiate. 

“Il metodo di inclusione non è codificato, tendiamo a 
creare fiducia. Se una persona ha fiducia verso l’azien-
da, tendenzialmente si apre, e i problemi si affrontano 
insieme, si interviene insieme sui problemi” (titolare di 
impresa for profit)

Va d’altra parte evidenziato come tale volontà di attuare 
strategie inclusive appaia principalmente il desiderio di una 
dirigenza illuminata e non espressione del sentimento di 
tutti i colleghi nell’operatività quotidiana.

Ai capi area, ai coordinatori dei negozi (in un caso si tratta 
di una nota catena commerciale), viene trasmesso il valore 
dell’accoglienza e si insiste nella richiesta di creare nelle filia-
li un ambiente lavorativo a misura d’uomo; si tratta però di 
una indicazione da parte della dirigenza, che si accompagna 
peraltro a richieste pressanti circa la produttività che deve 
essere a tutti costi garantita.

Giocano poi alcuni aspetti dimensionali: si sono osservate, nelle 
unità produttive più piccole (es. filiali con 7 – 8 dipendenti) delle 
dinamiche di solidarietà reciproca tra dipendenti, con colleghi 
che comprendono le situazioni di difficoltà e si danno disponibi-
li a strutturare i turni per andare incontro alle esigenze di speci-
fici lavoratori. Ad esempio, con riferimento alla catena commer-
ciale di cui sopra, quando una persona non riesce ad adempiere 
ai compiti affidati, viene spesso spostata in ruoli più tranquilli 
(es. scaffalista su corsie di prodotti semplici o leggeri) e tolta dal-
la cassa, che è un lavoro stressante e dal magazzino; ci sono stati 
casi di trasferimenti tra negozi per cercare un ambiente più con-
sono a persone con fragilità. Nelle unità produttive più grandi, 
invece, di fatto è molto difficile, anche laddove i responsabili 
sono sensibili, gestire un’organizzazione produttiva e inclusiva 
al tempo stesso. E in generale va detto che l’ambiente di lavoro 
appare assai meno accogliente e paziente rispetto a quello delle 
cooperative, le fragilità sono tollerate con più fatica, nonostante 
gli Uffici di risorse umane siano attenti a comporre i negozi, mi-
schiando persone fragili con gli altri dipendenti.

Rispetto alle fragilità legate all’invecchiamento dei lavoratori, 
le aziende tradizionali rispondono con consistenti pacchetti 
di formazione interna, ad esempio sulle procedure dello svol-
gimento del lavoro in sicurezza, su come sollevare carichi ed 
evitare che la ripetitività di mansioni possa affaticare il fisico.

Va detto che né nelle cooperative, né nelle imprese for profit 
sono invece diffusi strumenti tecnologici per alleggerire i la-
vori fisici usuranti. Come nelle cooperative, il metodo princi-
pale anche nelle imprese for profit è la creazione di squadre 
miste, tra giovani e adulti con problemi fisici legati all’età, 
per favorire l’aiuto di chi fa più fatica nel lavoro usurante.

Più in generale, nelle aziende osservate da questa indagine, 
non ci sono regolamenti o procedure pensate per la gestione 
dei lavoratori con fragilità e che non aderiscono pienamente 
alla mansione lavorativa. Si interviene caso per caso, o con 
spostamento di mansione o di sede di lavoro.

Rispetto alle cooperative sociali, emerge poi una differenza 
sostanziale rispetto all’assenza di relazioni con i servizi sociali 
e sanitari per la gestione dei casi critici; ciò non esclude invece 
che gli imprenditori più sensibili non si attivino, su specifici 
casi, cercando di creare delle relazioni specifiche con sogget-
ti extra aziendali, ad esempio con associazioni che aiutano la 
persona a tentare di arginare situazioni quali abuso di alcol, 
fragilità in famiglia, depressione. Un legame strutturato con i 
servizi sociali e sanitari non è contemplato – fatti salvi alcuni 
casi specifici in cui ciò è avvenuto per il tramite del medico del 
lavoro -, né è nell’ordine di idee di questi soggetti la definizione 
di un metodo specifico per la presa in carico dei soggetti svan-
taggiati. In sostanza la propensione all’accoglienza è frutto 
dell’azione di dirigenze illuminate che cercano di far passare 
dall’alto valori inclusivi e che si estrinseca però in un ambien-
te di lavoro che generalmente non ha comportamenti inclusi-
vi verso i colleghi fragili, ma al contrario tende a isolarli.

  Le imprese di fronte all’aging

Si è visto come il fenomeno dell’invecchiamento dei lavorato-
ri sia sicuramente da includere come una delle maggiori fra-
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gilità da gestire in azienda. Le risposte e le soluzioni ad oggi 
messe in campo, in modo simile, da parte delle imprese sociali 
e delle imprese for profit, sono incentrate – con le differenze 
prima evidenziate - da una parte sul lavoro di squadra che 
possa sostenere i lavoratori con riduzione di produttività le-
gata all’età, e dall’altra invece sulla formazione continua per 
tutta la vita, che possa permettere una crescita di competenze 
tecniche, e dunque evitare casi di demansionamento verso il 
basso, per chi ha problemi fisici legati all’invecchiamento.

Nell’attuale contesto, caratterizzato da un invecchiamento 
sempre più generalizzato, tali strategie diventano sempre 
più impegnative. Tutte le imprese intervistate, sociali e for 
profit, infatti, lamentano il problema di reperimento di pro-
fili giovani a vari livelli, o raccontano casi di giovani che si 
avvicinano all’azienda, sono assunti a tempo indeterminato, 
ci restano per un tempo, ma poi si convincono che l’impresa 
non rappresenti un luogo di approdo su cui investire, abban-
donando dopo poco tempo il lavoro. Il turnover alto dei gio-
vani, dunque, aggrava il problema dell’aging.

Una lettura compiuta di questo fenomeno richiederebbe un ap-
profondimento ulteriore e ovviamente le indicazioni ottenute 
dai responsabili delle risorse umane delle imprese intervistate 
rappresentano una lettura parziale di questa situazione, sicu-
ramente molto diversa da quella che darebbero i giovani che la-
sciano il lavoro. Quello che è certo è che per i lavori più gravosi, 
che comportano un alto impegno di energie fisiche e mentali (il 
lavoro di cura nell’assistenza in strutture per non autosufficien-
ti, spesso a gestione cooperativa, ne è l’esempio più lampante), 
oggi le imprese incontrano estreme difficoltà a trovare giovani 
lavoratori disposti, come i loro colleghi più anziani, a sopporta-
re le fatiche che il lavoro di cura comporta (turni e lavoro nel 
weekend, difficoltà a gestire lo stress della cura di persone non 
autosufficienti, fatica, ecc.). A fronte di questa situazione, quali 
sono le risposte organizzative, simili, almeno per il gruppo di 
imprese intervistato, tra imprese for profit e imprese sociali? 
Sinteticamente, vengono indicati:

1)  Flessibilità di turni /orari su misura: questa soluzione, ri-
chiesta, ad esempio, da donne che hanno carichi di lavoro 
di cura a casa, è abbastanza onerosa da un punto di vista 
organizzativo, dal momento che si tratta di creare orari 
specifici in un flusso organizzativo che richiede incastri 
con gli altri membri della squadra e richiede pertanto una 
disponibilità diffusa da parte degli altri lavoratori;

2)  Trasferimenti a servizi /sedi di lavoro più “leggeri”, pen-
sati proprio per ricollocare lavoratori affaticati dal lavoro 
fisico (o anche casi di burnout psicologico): pensiamo ad 
esempio al settore delle pulizie e alle sue mansioni in diffe-
renti luoghi. Pulire scale e appartamenti è più faticoso del 
pulire scrivanie di uffici. O il carico/scarico in “batteria” in 
tutta la giornata può essere alternato a giornate dove tale 

lavoro viene fatto occasionalmente; o determinati cantieri 
o clienti più esigenti possono essere affidati a lavoratori 
più in grado di sopportare una maggiore fatica, ben sapen-
do che questa strategia rischia, se abusata, di condurre an-
che loro a non sopportare più i carichi lavorativi;

3)  Formazione life long. È sempre più grande la consapevo-
lezza che la formazione continua sia l’antidoto alla perdita 
di professionalità e al demansionamento legato a fatiche 
che possano sopraggiungere nel corso della vita lavorativa, 
sia fisiche che mentali. La formazione continua permette di 
aumentare competenze, anche nel corretto uso degli stru-
menti di lavoro e dei carichi, evitando così malattie profes-
sionali e disabilità, e per acquisire certificazioni e patenti 
finalizzati ad aumentare la professionalità dei lavoratori.

  Conclusioni

Le interviste hanno messo in luce una questione, quella della 
gestione della fragilità lavorativa, che ha contorni più ampi e 
sfumati rispetto alle categorie con cui generalmente gli im-
prenditori sociali sono abituati ad inquadrarla. Forse più che 
di lavoratori svantaggiati e lavoratori normodotati, si dovreb-
be interpretare un continuum tra situazioni di fatica più o 
meno marcata e più o meno permanente che, anche per fasi 
specifiche della vita, può accompagnare i lavoratori.

Il punto successivo è chiedersi cosa fanno le imprese quando 
il lavoratore si dimostra in tutto o in parte, temporaneamente 
o meno, inadeguato. E su questo si è realizzato un confronto 
tra strategie organizzative utilizzate dalle imprese sociali e 
dalle imprese for profit.

Probabilmente le imprese for profit considerate si distanzia-
no in modo significativo da altre unità meno sensibili e più 
propense ad attivare dinamiche espulsive, ma questo si è di-
mostrato funzionale rispetto all’esito principale di questa in-
dagine, che può essere così riassunto: realizzare un contesto 
lavorativo inclusivo non è solo questione di buona volontà 
e di sensibilità, ma richiede di operare in modo consapevole 
e organizzato, strutturando adeguatamente una pluralità di 
aspetti diversi, messi in luce dalla ricerca, dalle relazioni con 
i servizi alla cultura dei gruppi di lavoro e non solo del grup-
po dirigente. In questo, le imprese sociali mantengono una 
vocazione specifica, in parte “istintiva”, in parte frutto dell’e-
voluzione organizzativa, che può rappresentare un elemento 
prezioso e poco analizzato e forse in qualche misura ancora 
da valorizzare appieno, sia relativamente alle forme di svan-
taggio riconosciute dalla 381/1991, sia relativamente alle tante 
fragilità espresse dai lavoratori e dalle lavoratrici.
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È solo una questione di soldi? Il valore del lavoro sociale 
dopo il rinnovo del contratto delle cooperative sociali 

Andrea Bernardoni
Legacoop Sociali Umbria

Il 26 gennaio scorso è stato raggiunto l’accordo per il rinno-
vo del contratto dei lavoratori delle cooperative sociali. Un 
contratto che interessa circa 450.000 lavoratori e 15.000 orga-
nizzazioni. Il precedente rinnovo era stato sottoscritto dalle 
associazioni cooperative e dalle organizzazioni sindacali nel 
2019, prima della crisi pandemica, ed aveva innalzato le re-
tribuzioni del 6% circa. L’attuale rinnovo introduce significa-
tivi incrementi retributivi a favore dei lavoratori, a partire 
dal 1 febbraio 2024, ed apporta dei miglioramenti alla parte 
normativa. A regime il costo del lavoro aumenterà di oltre il 
13,5%, un incremento significativo che vuole far recuperare il 
potere di acquisto ai lavoratori del sociale.  

  Un contratto per riconoscere il valore 
del lavoro sociale

Le organizzazioni firmatarie del rinnovo, dopo un periodo 
particolarmente duro per i lavoratori, hanno voluto qualifica-
re il contratto della cooperazione sociale innalzando le retri-
buzioni e le tutele, riconoscendo il valore del lavoro sociale, 
con l’obiettivo dichiarato di arginare la “fuga degli operatori” e 
di superare le difficoltà che incontrano le cooperative a reperi-
re educatori ed altro personale qualificato. Il nuovo contratto 
dovrà segnare la svolta per i lavoratori del welfare, rompendo 
il dualismo tra la sostenibilità delle imprese e le retribuzioni 
dei lavoratori. Dovrà essere uno strumento per ridare dignità 
al lavoro sociale superando la percezione che lo associa al la-
voro povero (Granata, 2024).  

L’incremento delle retribuzioni dei lavoratori della coopera-
zione sociale è un obiettivo importante e condiviso da tutti 
gli attori. I salari e le tutele sono centrali in un percorso cul-
turale e politico di valorizzazione del lavoro sociale; tuttavia, 
non sono solo le remunerazioni economiche a determinare la 
capacità delle cooperative sociali di attratte e trattenere per-
sonale qualificato e motivato ed a definire il valore del lavoro 
sociale. Diverse ricerche sul livello di soddisfazione dei lavo-
ratori delle cooperative sociali hanno evidenziato l’importan-
za, per questa categoria di lavoratori, anche della dimensione 
valoriale e partecipativa tipica della cooperazione sociale. Il 
filosofo statunitense Micheal Sandel nel libro Quello che i 
soldi non possono comprare. I limiti morali del mercato (2015) 
mette in guardia sul fatto che le economie di mercato si stan-
no trasformando in società di mercato, dove tutto può essere 
acquistato: pagando un sovrapprezzo si può acquistare – sal-
tando la coda - un posto in prima fila per il prossimo concerto 
di Bruce Springsteen a New York così come rivolgendosi alla 
sanità privata, in Italia, un cittadino può compiere in pochi 
giorni una risonanza magnetica con contrasto che nel servi-

zio sanitario nazionale potrebbe richiedere 5-6 mesi di attesa. 
Gli strumenti di mercato, come gli incentivi monetari, hanno 
però dimostrato di essere poco efficaci per motivare i cittadi-
ni a compiere comportamenti altruistici o azioni collabora-
tive, anzi in alcuni casi sono stati controproducenti. I casi in 
cui sono stati introdotti incentivi economici per i donatori di 
sangue le donazioni sono diminuite, analogamente quando 
in alcuni asili nido sono state introdotte delle sanzioni econo-
miche (multe) per i genitori che andavano a prendere i figli in 
ritardo questo comportamento anziché diminuire è aumen-
tato. Bisogna quindi essere consapevoli che non vi è una cor-
relazione diretta tra la remunerazione dei lavoratori sociali, 
l’effort ed il livello di soddisfazione degli stessi. Probabilmen-
te l’attrattività del lavoro sociale non è solo una questione di 
soldi ma dipende anche da una pluralità di fattori che non 
hanno una natura economica.

Un ulteriore obiettivo che le parti intendono raggiungere 
con il nuovo contratto è rompere lo schema che negli ulti-
mi due decenni ha caratterizzato i rapporti tra le ammini-
strazioni pubbliche e gli enti del Terzo settore, sempre più 
frequentemente guidati dalla logica del massimo ribasso o 
comunque orientati al contenimento dei costi delle risorse 
umane (Granata, 2024). In questa prospettiva l’accordo rap-
presenta un’inversione di rotta che potrà aprire un nuovo 
confronto con la politica e le amministrazioni pubbliche 
in cui le cooperative sociali non saranno sole ma potranno 
avere al loro fianco le organizzazioni sindacali, in virtù del 
rinnovato rapporto costruito grazie ai contenuti del nuovo 
contratto della cooperazione sociale.

  Una strada in salita

Osservatori indipendenti, tuttavia, hanno espresso alcuni 
dubbi sulla capacità del comparto della cooperazione socia-
le di sopportare gli incrementi di costo derivanti dal nuovo 
contratto e più in generale sulla sostenibilità degli aumenti 
(Fazzi, 2024). La redditività delle cooperative sociali negli ul-
timi anni si è ridotta ed oggi l’utile medio delle stesse oscilla 
tra lo 0,5 e l’1,5 per cento (Bernardoni, Picciotti 2023).

I ricavi delle cooperative sociali, inoltre, dipendono in larga 
parte dalla domanda pubblica e, visto il peso economico della 
cooperazione sociale l’impatto del nuovo contratto sarà in-
gente anche per le casse pubbliche, stimabile in almeno 700 
milioni nell’anno in corso e circa 2 miliardi a regime. Per il 
periodo 2024-2026 la dotazione del fondo sanitario nazionale 
diminuirà in termini reali passando dal 7% del 2023 al 6,1% del 
Pil nel 2026, analogamente si prevede una riduzione del finan-
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ziamento degli enti locali. Con molta probabilità nei prossimi 
mesi il quadro della finanza pubblica sarà destinato a dete-
riorarsi sotto il peso degli interessi passivi sul debito pubblico 
e dell’esigenza di ridurre il debito pubblico per rispettare le 
nuove regole di bilancio fissate dal patto di stabilità europeo. 

Nella maggioranza dei casi le cooperative sociali hanno con-
tratti per la fornitura di beni o servizi con Aziende sanitarie, 
comuni e altri enti locali oppure operano in mercati regolati 
– come quello dei servizi sociosanitari – in cui sono le Regio-
ni o, in alternativa i comuni, a definire le rette e le tariffe. In 
entrambi i casi l’adeguamento dei prezzi dei servizi erogati 
non è immediato, richiede un periodo di tempo medio lungo e 
non è automatico. È quindi prevedibile che nei prossimi mesi 
solo una minima parte degli incrementi del costo del lavoro 
potranno essere coperti da un incremento dei ricavi.

  Le preoccupazioni dei cooperatori sociali

Le fragilità economiche e patrimoniali delle cooperative 
sociali, indebolite dalle crisi degli ultimi quattro anni (pan-
demia, crisi energetica, alta inflazione e innalzamento dei 
tassi di interesse), unite alla difficile sostenibilità economica 
dell’accordo hanno generato forte preoccupazione tra i coo-
peratori sociali.

“Ieri notte – si riferisce alla notte successiva alla diffusione 
dell’accordo rinnovato afferma il direttore di una coopera-
tiva sociali di medie dimensioni che eroga servizi di welfa-
re – non sono riuscito a dormire. Come faremo a trovare le 
risorse per coprire i maggiori costi che partono da subito. 
Per provare a farci riconoscere qualche aumento dagli enti 
pubblici abbiamo bisogno di tempo e invece gli incremen-
ti scattano subito. E la prima tranche vale quasi il rinnovo 
del 2019”.“Nell’assemblea che avevo programmata con i soci 
– afferma un altro presidente di cooperativa sociale – ho co-
municato il rinnovo. I soci erano contenti, li potevi vedere in 
faccia. Poi però ho dovuto dirgli che questo rinnovo manderà 
in difficoltà la cooperativa. Abbiamo chiuso il bilancio 2023 a 
pareggio, con molta fatica, facendo un primo calcolo a span-
ne dobbiamo trovare 700.000 euro. Subito. Come facciamo”. 

“Non so se confermare l’incontro con la banca – aggiunge la 
presidente di una cooperativa che eroga servizi di welfare – a 
febbraio i 60 euro producono già 16.000 euro di maggiori co-
sti. Dobbiamo valutare se confermare gli investimenti. Non 
riusciremo ad applicare i nuovi costi però non vogliamo di-
ventare il nemico dei lavoratori che sono i nostri soci. Sono 
ancora convalescente, l’intervento che ho subito è stato più 
difficile di quello che pensavo, però in questo mese ho conti-
nuato a lavorare per il bene della cooperativa”.

“Le cooperative sociali stanno lavorando a pieno regime 
– afferma il presidente di una cooperativa di inserimento 
lavorativo - pianificando ogni loro attività per rimanere ag-
giornati costantemente a seguito dell’uscita del nuovo codice 
degli appalti, che richiede la certificazione sulle parità di ge-
nere, sulla transizione ecologica, sull’anticorruzione, rating 
di legalità, oltre a tutte le altre certificazioni. Le cooperative 
sociali programmano ed attuano formazione obbligatoria 
per la sicurezza e l’aggiornamento per lo sviluppo sulle atti-

vità, dei propri soci e lavoratori, realizzano piani di sviluppo 
aziendale e pianificano gli investimenti. Le cooperative so-
ciali programmano chiari percorsi finanziari con le banche 
e altri finanziatori di media e lunga durata da 3 a 5 anni. Le 
cooperative sociali lottano ormai da 3 anni con l’aumento 
delle materie prima, dei carburanti, dei tassi di interesse e la 
vana richiesta di applicazione agli enti dell’Istat, riconosciu-
ta al massimo dal 30% degli stessi enti. Oltre a tutto questo le 
cooperative sociali dovranno gestire un rinnovo di CCNL fir-
mato il 26 gennaio 2024 con decorrenza il 1 febbraio 2024. Sen-
za programmare le tempistiche di applicazione delle nuove 
tabelle ministeriali, senza dare tempo a nessuna cooperativa 
di attivarsi nei confronti dei propri clienti per un percorso 
graduale di aumento del costo della manodopera, in sintesi 
senza darci nessuna alternativa oltre a quella della messa in 
stato di crisi per riuscire da soli a programmare una giusta 
tempistica di rinnovo del CCNL”. 

“Il mese prossimo – racconta preoccupato il presidente di una 
cooperativa sociale che lavora nel Sud del paese - avremmo 
chiuso lo stato di crisi aperto dopo la pandemia. Adesso non 
so cosa fare. Qui da noi gli enti ancora non ci riconoscono il 
contratto vecchio. Non riusciremo mai a recuperare le risorse 
per applicare il nuovo, qui non è possibile”.  

  Quali conseguenze sul futuro della 
cooperazione sociale? 

“Starve the beast”. Con questa espressione, che può essere 
tradotta in italiano con “affama la bestia”, sono state indi-
cate le politiche neoliberiste realizzate negli anni Ottanta 
dai governi conservatori di Stati Uniti e Gran Bretagna che 
hanno utilizzato uno shock esterno, la riduzione delle entra-
te fiscali causata dall’abbassamento del livello di tassazione, 
per ridurre il ruolo dello Stato nell’economia e nella società a 
favore del mercato e delle imprese private.  
 
Dall’analisi dei bilanci, del contesto di finanza pubblica e del 
sistema di regolazione dei mercati in cui operano le coopera-
tive sociali appare evidente che le organizzazioni sindacali e 
le centrali cooperative nazionali con questo rinnovo hanno 
fatto una scommessa. Hanno puntato tutto sulla capacità di 
innovare un sistema di imprese che svolge un ruolo centrale 
nelle politiche di welfare e nell’inserimento lavorativo delle 
persone disabili e svantaggiate, con uno shock esterno sul 
fronte del costo del lavoro, utilizzando la leva economica per 
ridefinire il ruolo della cooperazione sociale, il rapporto con 
le amministrazioni pubbliche ed i modelli organizzativi delle 
stesse.  Una scommessa che punta a dare una scossa all’inte-
ro sistema di welfare e vuole innescare un circolo virtuoso in 
cui le maggiori retribuzioni previste dal nuovo contratto riu-
sciranno ad attrarre nuovi lavoratori, più qualificati e forma-
ti rispetto agli attuali, e saranno pagate grazie all’incremento 
dei prezzi dei beni e servizi riconosciuti alle cooperative so-
ciali dalle amministrazioni pubbliche. 

Guardando i fatti da un altro punto di vista le organizzazio-
ni firmatarie del contratto potrebbero aver voluto – in modo 
consapevole o inconsapevole – favorire ed accelerare un 
processo di riorganizzazione e semplificazione del compar-
to spingendo le cooperative sociali a perseguire strategie di 
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aggregazione o riorganizzazione sotto il peso di uno shock 
esterno, con una serie di risultati attesi:
-  rilanciare l’ingresso della cooperazione sociale nel mercato 

del welfare privato;
-  rafforzare la creazione di una platea ridotta di grandi co-

operative sociali capaci di operare su scala nazionale nel 
mercato del welfare competendo con i big player del setto-
re, rappresentati da imprese multinazionali finanziarizzate 
(Bernardoni, Picciotti 2019);

-  spingere le cooperative di inserimento lavorativo ad adottare 
modelli di gestione, strategie di sviluppo e di rete che le ren-
dano sempre più isomorfe alle grandi cooperative di lavoro 
ed alle società di capitali che operano nel settore dei servizi.    

Se, nei prossimi mesi, la “scommessa” non sarà vinta, anziché 
innescare un circolo virtuoso il rinnovo contrattuale potrebbe 
aprire un periodo di crisi per l’intero comparto che è, in larga 
parte, formato da cooperative di dimensioni medie e piccole.  
Alcune imprese potrebbero andare in default, altre potrebbe-
ro essere costrette a disapplicare il contratto o ad utilizzare gli 
accordi di gradualità previsti dallo stesso, quelle più solide po-
trebbero dover utilizzare le riserve accumulate nel corso dei 
decenni per coprire le consistenti perdite causate dal rinnovo 
e del mancato adeguamento dei contratti in essere. 

  Effetto boomerang?

Il boomerang è un’arma da caccia inventata dagli aborigeni 
australiani 10 mila anni fa, di diverse forme e dimensioni, si 
caratterizza perché a differenza delle normali lance se non 
colpisce il bersaglio torna nella direzione del lanciatore. Il 
rinnovo del CCNL se “manca il bersaglio” potrebbe essere un 
boomerang per la cooperazione sociale.  

Le conseguenze potrebbero essere molteplici, profonde e du-
rature. Molte cooperative potrebbero rinviare gli investimenti 
programmati, in numerosi casi alcuni investimenti potrebbe-
ro essere cancellati anche perché, per una quota importante 
di cooperative, il merito creditizio è destinato a peggiorare. 
Per ridurre i costi di gestione e recuperare un po' di marginali-
tà le cooperative potrebbero, inoltre, essere spinte a diminuire 
le risorse dedicate alla formazione, alla ricerca ed alla proget-
tazione diminuendo la capacità di cambiamento della coope-
razione sociale, in un momento in cui sarebbe necessario inve-
stire in innovazione per rispondere ai nuovi bisogni sociali e 
cogliere le opportunità legate all’applicazione del PNRR, come 
ad esempio il potenziamento delle cure domiciliari.

I mancati adeguamenti dei contratti e delle tariffe, con molta 
probabilità, costringeranno una quota significativa di coope-
rative ad aprire lo stato di crisi nella seconda metà del 2024 
costringendo gli amministratori ed i soci delle cooperative a 
adottare misure di riduzione dei costi, dei “tagli” che rischia-
no di deteriorare il clima interno, riducendo il capitale sociale 
e la fiducia di cui godono le cooperative sociali nei territori in 
cui operano. Il moltiplicarsi del numero di cooperative sociali 
in crisi potrebbe: da un lato favorire l’adozione da parte di una 
fascia sempre più ampia di cooperative di contratti di lavoro 
differenti, e più economici, rispetto a quello della cooperazione 
sociale, come già sta accadendo ora nel settore dei servizi per 
l’infanzia; dall’altro lato spingere una fascia di cooperative a 

concorrere sul prezzo alimentando un mercato più povero. Già 
oggi si contano innumerevoli casi in cui le cooperative socia-
li partecipano a gare di appalto presentando ribassi in doppia 
cifra, a danno della qualità del lavoro e dei servizi erogati. Infi-
ne questo accordo potrebbe aumentare gli squilibri territoriali 
presenti all’interno del comparto della cooperazione sociale, 
rendendo più forti e solide le cooperative sociali che operano in 
contesti territoriali in cui le amministrazioni pubbliche hanno 
le risorse economiche per adeguare in tempi rapidi i contratti 
con le cooperative e più deboli e fragili le imprese presenti in 
territori in cui le amministrazioni pubbliche non hanno le ri-
sorse economiche necessarie per riconoscere rapidamente gli 
incrementi contrattuali dovuti. In questo scenario avverso il 
rinnovo contrattuale anziché valorizzare il lavoro sociale, ridu-
cendo anche le diseguaglianze tra i diversi lavoratori del welfa-
re, potrebbe aumentare i divari tra le retribuzioni ed i diritti dei 
lavoratori sociali delle aree economiche più avanzate del Paese 
e quelli delle aree interne e dei territori in ritardo di sviluppo. 

  Un altro accordo era possibile?

I negoziati sono attività complesse, le parti devono comprende-
re le ragioni degli altri, capire i margini di azione, spiegare alla 
controparte le proprie motivazioni e in ultima analisi trovare un 
punto di equilibrio, un accordo che possa soddisfare entrambi. 
Per queste ragioni è sempre difficile valutare, a posteriori, i ter-
mini di un accordo. Nel caso del rinnovo del contratto delle co-
operative sociali, tuttavia, gli interessi delle parti avevano molti 
punti di contatto in quanto i lavoratori delle cooperative sociali 
sono anche soci, quindi proprietari, delle imprese. A differenza 
di quanto accade nelle imprese tradizionali, dove un incremento 
delle retribuzioni dei dipendenti può ridurre il margine di pro-
fitto dei proprietari e degli azionisti dell’impresa, nelle coope-
rative sociali gli amministratori delle cooperative sono in larga 
parte soci lavoratori. Non c’è quindi un dualismo tra chi apporta 
il capitale (i proprietari) e chi apporta il lavoro (i lavoratori), il 
rinnovo del contratto di lavoro incrementa le retribuzioni di 
tutti i lavoratori, anche degli amministratori della cooperativa.
 
Nel confronto che ha preceduto il raggiungimento dell’accor-
do entrambe le parti hanno condiviso l’obiettivo di migliorare 
in modo significativo le condizioni retributive dei lavoratori, 
qualificando il contratto della cooperazione sociali, per questa 
ragione le organizzazioni sindacali e le associazioni cooperative 
avrebbero potuto effettuare alcune scelte che avrebbero reso 
maggiormente sostenibile l’applicazione del rinnovo, assicuran-
do maggiori tutele sostanziali ai lavoratori delle cooperative, mi-
nimizzando il rischio di provocare una crisi dell’intero comparto. 

Vista la centralità della domanda pubblica nei modelli di busi-
ness delle cooperative sociali, le parti sindacali e cooperative 
avrebbero potuto utilizzare una parte dei 18 mesi del negozia-
to  per incontrare il Governo, le Regioni e l’ANCI, presentare 
le linee guida dell’accordo a cui stavano lavorando e acquisire 
la disponibilità delle amministrazioni pubbliche ad adeguare 
in tempi rapidi le tariffe dei servizi accreditati e i contratti in 
essere con le cooperative sociali e a finanziare i maggiori costi 
dei servizi erogati dalle cooperative sociali. A titolo di esempio 
con la legge di bilancio lo Stato ha stanziato le risorse per il 
rinnovo del contratto dei lavoratori della sanità, mentre non 
è stato previsto un solo euro aggiuntivo per finanziare l’incre-
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mento del costo dei servizi socio sanitari accreditati erogati 
dalla cooperazione sociale. 

Per rendere più sostenibile il rinnovo, sia per le cooperative e 
che per le amministrazioni pubbliche, le parti avrebbero potu-
to, inoltre, prevedere l’entrata in vigore dell’accordo nei mesi di 
maggio o giugno 2024 in modo da limitare l’impatto economico 
per il 2024, sia nei bilanci delle imprese che in quelli degli at-
tori pubblici. Questa scelta avrebbe causato un sacrificio per i 
lavoratori nel 2024 che avrebbe potuto essere compensato nel-
le annualità successive. Una diversa tempistica del contratto 
avrebbe ridotto in modo significativo il rischio della crisi del 
comparto. Le parti, invece, il 26 gennaio hanno sottoscritto un 
accordo che ha prodotto un incremento del costo del lavoro 
di quasi 5 punti percentuali l'1 febbraio; generando in questo 
modo uno shock esterno sul lato dei costi.

Nel corso della trattativa queste ed altre proposte sono sta-
te avanzate con l’obiettivo di rendere il rinnovo del contratto 
maggiormente sostenibile (Bernardoni, 2023), ma non hanno 
orientato i comportamenti delle delegazioni trattanti. Erano 
proposte irrealistiche, lontane dalle esigenze delle cooperati-
ve e da bisogni dei lavoratori? 

  Guardare avanti

Adattando il pensiero di Rotelli, Mauri e De Leonardis, possia-
mo dire che la cooperativa sociale non è una cooperativa di 

lavoro con un po' di sociale, ne è un’impresa cooperativa che 
eroga servizi sociali. La cooperativa sociale è un’impresa so-
ciale. Un’organizzazione democratica, che non persegue il solo 
interesse dei soci, ma anche l’interesse generale della comunità 
con particolare attenzione alle fasce più deboli della popola-
zione, spesso ai margini dei processi sociali ed escluse da quelli 
produttivi. È una cooperativa caratterizzata da una governance 
inclusiva in cui vi sono - o vi possono essere - diverse categorie 
di soci in grado di far emergere i bisogni presenti nelle comu-
nità in cui opera e capace di attivare risorse pubbliche, private 
e comunitarie per raggiungere obiettivi condivisi. Il vantaggio 
competitivo, alla Poter (1987), delle cooperative sociali rispetto 
alle imprese tradizionali si fonda sulla capacità di perseguire 
in modo imprenditoriale obiettivi sociali sottraendo la solida-
rietà al caso (Borzaga, Ianes 2006), sulla capacità di costruire 
reti sociali ed economiche piuttosto che perseguire le sole eco-
nomie di scala, sul saper costruire un ambiante organizzativo 
accogliente e plurale adottando modelli organizzativi piatti e 
flessibili; capace di attrarre e trattenere i lavoratori con un mix 
di remunerazioni economiche e non economiche.

Le cooperative sociali sono diffuse in tutto il territorio nazio-
nale, in città e nelle aree interne, al Nord ed al Sud, hanno in 
larga parte dimensioni piccole e medie, con esigenze, vincoli ed 
opportunità diverse e multiformi legate alle comunità in cui 
operano. Costituiscono un insieme complesso di organizzazio-
ni non standardizzato e difficilmente standardizzabile. Rap-
presentare questa complessità, che non è stata adeguatamente 
considerata nel rinnovo contrattuale avvenuto a fine gennaio 
2024, rappresenta la sfida dei prossimi anni.
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