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La legge delega 118/2005 e il decreto legislativo 155/2006 
arrivavano, un po’ improvvisamente dal punto di vista 
politico, al termine di una lunga stagione di riflessione ed 
impegno nella realizzazione di iniziative a finalità sociale: 
intraprese innovative e faticose, portate avanti nel solco 
di una tradizione non guidata dal profitto, alternativa al 
capitalismo e alla sua logica, ma anche allo statalismo e 
alle sue rigidità. Coloro che da più anni si interessavano 
al tema hanno vissuto la contraddizione di chi vede per 
un verso finalmente realizzato un disegno importante 
(riconoscere un’idea diversa di impresa), per un altro - 
presenti nel testo di legge - tutti i limiti di disposizioni 
normative introdotte più con la preoccupazione di impedire 
opportunismi e frodi che di dare gambe alla solidarietà 
sociale organizzata. E così gli addetti ai lavori non sono 
troppo meravigliati del fatto che la legge sull’impresa 
sociale non abbia generato quei cambiamenti a favore 
dell’economia civile che in tanti auspicavano. Appare 
quindi quanto mai opportuna l’iniziativa degli onorevoli 
Lepri e Bobba (oggi sottosegretario del governo Renzi) di 
riformare il D. Lgs. n. 155/06, per dare nuovo impulso all’idea 
che “un’altra impresa è possibile”. Ovviamente il merito dei 
cambiamenti proposti andrà discusso approfonditamente, 
senza però rinviare alle calende greche le scelte. Questo 
editoriale propone alcuni temi di discussione. Come 
evidenzia lo stesso Lepri sulle colonne di questa rivista 
(Impresa Sociale n.2/2013) i punti salienti riguarderebbero 
soprattutto alcune questioni chiave che riprendo di seguito.

Natura obbligatoria dell’assunzione dello status di impresa 
sociale. La situazione attuale della legislazione che 
regolamenta l’universo delle organizzazioni non profit - 
che io continuerò a chiamare tali anche dopo il bel libro di 
Giovanni Moro (Contro il non profit, Laterza, Bari, 2014) che 
mi convince quasi su tutto, ma non sull’idea che l’origine di 
tutti i mali sia l’introduzione della categoria “non profit” - è 
a dir poco frammentaria e confusa, per cui in moltissimi 
casi non si capisce come qualificare alcune iniziative e che 
differenza esista tra le une e le altre. La mia aspirazione alla 
semplificazione mi fa ritenere che un quadro normativo 
che introducesse l’automatismo di cui parla la proposta 
di modifica contribuirebbe a fare chiarezza. Concordo 
infatti con l’idea di Lepri e Bobba di attribuire a tutte 
quelle realtà che hanno natura di impresa (che sono, 
cioè, istituzioni della realtà sociale ed economica volte ad 
organizzare in modo stabile processi di produzione di beni 
e servizi) non orientata al profitto, ma alla realizzazione 
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di valore sociale, la qualifica di “impresa sociale”, senza 
sottoporle (leggo così la novella della 155) a ulteriori e 
defatiganti passaggi burocratici dagli effetti incerti.

Allargamento dei settori in cui le imprese sociali possono 
svolgere le loro attività principali. Ricordo che nel corso 
del Workshop sull’impresa sociale di Riva del Garda del 
2005, in sede di discussione sulla legge delega, ci fu un 
confronto sulla questione dei settori e, se la memoria 
non mi inganna, emerse una differenza di visione tra chi 
proponeva l’ipotesi di evitare ampliamenti eccessivi e 
chi avrebbe preferito una eliminazione dell’indicazione 
tassativa dei settori, accompagnata da una più forte 
sottolineatura di altri elementi da cui desumere la finalità 
“sociale” di un’impresa (la governance, le regole sulla 
funzione distributiva e redistributiva etc.). La proposta 
Lepri-Bobba si muove ancora nella logica dei settori, ma 
è senz’altro migliorativa della situazione attuale, perché 
tiene conto di quanto emerso negli ultimi anni sul fronte 
delle intraprese mosse non dall’obiettivo di lucro. E’ 
probabile che fra qualche anno la camicia diventerà di 
nuovo stretta, ma per ora, se non si vuole fare la scelta 
radicale di eliminare l’oggetto dell’attività produttiva 
come requisito indispensabile per qualificare “sociale” 
un’impresa, questo allargamento può andare bene.

La questione del divieto assoluto di distribuire profitti. 
Si tratta di un tema che da almeno una decina d’anni 
circola, più o meno sottotraccia, nei dibattiti sulle 
caratteristiche del non profit e che la proposta Bobba-
Lepri avrà il merito, se non altro, di mettere finalmente 
sul tavolo della discussione pubblica. Proverò a chiarire 
in poche righe la mia posizione, consapevole che si tratta 
di un tema che meriterebbe ben altro approfondimento 
(soprattutto quando affrontato da un economista). 

Devo partire da lontano; la parola profitto, nella teoria 
economica, ha due accezioni parzialmente diverse. Nella 
teoria della distribuzione è la parte di prodotto che va al 
capitale; nel capitalismo rappresenta quindi il residuo 
di cui si appropria il capitalista dopo aver remunerato il 
lavoro (con i salari) e la terra (con le rendite). Negli studi sul 
funzionamento delle imprese, il profitto è semplicemente 
l’eccedenza del ricavo sui costi; di esso si appropria 
qualcuno (o l’impresa stessa) secondo quanto stabiliscono 
le regole di funzionamento del sistema: non è detto cioè 
che di esso debba sempre appropriarsi il capitalista, perché 
l’impresa potrebbe avere “proprietari” diversi da colui che 
ha messo nell’attività produttiva il capitale o potrebbero 
esistere regole che impediscono la distribuzione o 
limitano la facoltà dei proprietari di scegliere. 

Come si vede, la questione così impostata 
richiederebbe di approfondire diverse questioni. In 
primis, chi è il “proprietario” di una non profit o di 
un’impresa sociale? O, meglio, come è distribuito 
il fascio di diritti e facoltà che rende alcuni 
partecipanti al processo produttivo “proprietari”? In 
secondo luogo, che cosa significa “non profit”? 

La prima questione non è affatto di lana caprina, come 
potrebbe apparire a prima vista: nel sistema capitalistico 
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l’efficienza è assicurata da una regola che attribuisce 
al proprietario il diritto al controllo e il diritto al residuo. 
Cosa assicura il buon funzionamento in assenza di un 
diritto al residuo e in assenza di una definizione precisa 
dell’obiettivo dell’impresa? Nel capitalismo le imprese 
massimizzano il profitto, una non profit cosa massimizza? 

La seconda questione chiama in causa un altro punto 
non sempre sottolineato a dovere nella letteratura. 
“Non distribuire profitti” è evidentemente, sul piano 
logico, cosa diversa dal “non perseguirli”, e viceversa. 
Certo è ben vero che un’impresa che ha per obiettivo la 
distribuzione dei profitti tra i proprietari (che sono anche 
coloro che governano l’organizzazione) si muoverà in 
modo da massimizzare la differenza tra ricavi e costi, ma 
ciò non autorizza né a dire che il divieto di distribuzione 
di utili garantisca ipso facto che l’impresa persegua un 
obiettivo diverso dal lucro, né che una qualche parziale 
distribuzione di utili alla categoria di stakeholder, che 
affronta il rischio di impresa, trasforma immediatamente 
un’organizzazione da non lucrativa in lucrativa. Da questo 
punto di vista il divieto di distribuire utili non è condizione 
né sufficiente né necessaria affinché l’organizzazione 
persegua un fine, ad esempio sociale, valutato 
dall’ordinamento come particolarmente meritevole.

Alla luce di quanto osservato, sia pure in modo 
incompleto, mi sembra che una maggiore apertura 
sul tema della distribuzione di una parte dei profitti a 
beneficio di chi “rischia” investendo capitale nell’impresa 
sociale non sia in contraddizione con la natura non 
profit dell’organizzazione. Naturalmente è importante 
presidiare con la dovuta attenzione la sussistenza di 
altri elementi che rendano il profitto, eventualmente 
distribuito, compatibile con la - o addirittura funzionale 
alla - massimizzazione dell’utilità sociale.

Riconosce le cooperative sociali come imprese sociali 
di diritto, senza inutili modifiche statutarie o nella 
denominazione. Sul punto sarò estremamente sintetico. 
Nel nostro Paese esiste, da prima del 1991 e della 381, 
un’esperienza originale e innovativa di impresa sociale 
che si chiama cooperazione sociale. Il senso del decreto 
legislativo 155/2006 non può che essere quello di 
allargare lo spettro delle forme societarie attraverso le 
quali possono essere messe in piedi intraprese aventi 
finalità sociali. Trovo dunque assai sensato evitare 
bizantinismi e complicazioni e prevedere un automatismo 
che non danneggi la cooperazione sociale, ma le 
consenta di far parte a tutti gli effetti di questa famiglia 
di imprese sociali di cui il Paese ha grande bisogno.

Riconosce la natura di Onlus di diritto, ed il conseguente 
regime fiscale, a tutte le organizzazioni che assumono la 
qualifica di impresa sociale, qualsiasi sia la forma giuridica 
adottata. Anche in questo caso mi limito solo a dire che 
la proposta Bobba-Lepri appare ai miei occhi (occhi di 
non esperto di questioni fiscali) una semplificazione 
opportuna sebbene, forse, non sufficiente a sbarazzare il 
campo di tutte le confusioni create in questi anni da una 
disciplina fiscale incoerente e, talvolta, contraddittoria.
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Semplifica le modalità di formazione e presentazione 
del bilancio sociale, pur mantenendone l’obbligatorietà. 
La questione del bilancio sociale è a mio parere un po’ 
complessa e articolata. Il bilancio sociale è un utilissimo 
e sacrosanto strumento di trasparenza e accountability, 
nonché di autovalutazione dell’impresa sociale; è difficile 
pensare che un’organizzazione che si pone fini di utilità 
sociale possa fare a meno di questo strumento, ma, 
d’altra parte, renderlo obbligatorio rischia di introdurre 
una sua non corretta utilizzazione. Da questo punto 
di vista la scelta della proposta Bobba-Lepri non mi 
convince: se si vuole mantenere l’obbligatorietà non mi 
sembra che abbia senso ridurre l’obbligo attraverso una 
contrazione dei contenuti che il bilancio sociale deve 
contenere. Va forse messa in discussione l’obbligatorietà 
e sostituita con adeguati incentivi e supporti.

Impresa sociale è un’espressione in bilico tra l’ossimoro 
e la tautologia, come abbiamo avuto modo di osservare 
in varie occasioni. L’esperienza di questi anni di 
vigenza del D.lgs. n.155/06 ha confermato che questa 
difficoltà definitoria ha un risvolto pratico, anche se è 
proprio la realtà sociale che ci indica il moltiplicarsi di 
esperienze di organizzazione di attività produttive con 
finalità non di profitto, ma di utilità sociale. E’ tempo 
che la legislazione si muova nella direzione di favorire 
davvero una più ampia pratica e la proposta Bobba-
Lepri si muove, a mio parere nella giusta direzione.
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Impresa sociale e politiche di sviluppo e coesione nel Mezzogiorno: lo strumento 
della fondazione di comunità

Abstract 
In questo paper si vuole delineare un nuovo paradigma per le scelte strategiche 
e organizzative delle imprese sociali che operano nel Mezzogiorno d’Italia. 
Territori caratterizzati da un atavico ritardo di sviluppo e da un contesto sociale 
che presenta numerosi problemi dal punto di vista della coesione. In particolare 
si cercherà di delineare un nuovo schema interpretativo all’interno del quale 
collocare lo strumento della fondazione di comunità, che può rappresentare 
un’innovazione istituzionale e una nuova modalità di espressione delle 
politiche sociali e dei servizi di interesse collettivo nel Mezzogiorno.

Keywords: fondazioni di comunità, sviluppo locale, welfare 
locale, welfare di prossimità, impresa sociale
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Introduzione

Questo saggio vuole proporre un nuovo modello 
per orientare azioni di policy nei territori del 
Mezzogiorno d’Italia, aree caratterizzate da un 
atavico ritardo di sviluppo e da un contesto con 
numerosi problemi di coesione sociale. Non è 
certamente possibile considerare il meridione 
come un “monolite”1: un unicum bisognoso di 
cure omogenee per patologie estese. Bisogna 
tendere “all’analisi delle interdipendenze, dei 
sistemi di correlazione, delle connessioni tra 
una molteplicità di ‘luoghi’, interni ed esterni 
alla realtà meridionale” (Donzelli, 2005). Ciò ha 
particolarmente senso quando si parla di imprese 
sociali che, per loro caratteristica intrinseca, 
intrattengono legami profondi con la tradizione 
produttiva locale, con l’apparato amministrativo, 
con la comunità locale intesa nel senso più ampio. 
Si è scelto dunque di abbandonare una visione per 
macro-aree (“Mezzogiorno” nel suo complesso) 
prendendo in esame territori limitati che possano 
costituire specificità e fare emergere l’irriducibile 
complessità del contesto reale. 

Un’analisi di contesto

Le condizioni socio-economiche e culturali sono 
gli elementi strutturali profondi di discriminazione 
ed  esclusione per le persone, specie le donne, 
che vivono in numerose aree del Mezzogiorno, 
dove la disoccupazione supera facilmente il 30% 
della popolazione e quella femminile raggiunge 
punte del 60%. In questi territori le donne sono 
inoltre più esposte alla precarietà, al lavoro nero 
e alla disoccupazione di lungo periodo, specie 
quando non in possesso di titoli di studio o 
con lauree deboli. Per chi viene poi da storie di 
disagio, questi elementi conducono a livelli di 
discriminazione disperati e di autentica violazione 
dei fondamentali diritti dell’uomo, anche in 
relazione ad una forte arretratezza nei processi di 
integrazione lavorativa delle persone svantaggiate. 
Nella fase di “presa in carico” emergono con 
chiarezza delle problematicità che si possono in 
sintesi così descrivere:
–	 eterogeneità ed inadeguatezza degli strumenti 

di valutazione delle capacità residue;
–  arretratezza culturale dell’approccio al problema 

di sostegno all’inserimento lavorativo, visto
   	 spesso in termini esclusivamente adattivi e/o 

riparativi;
-	 scarsa integrazione di servizi rivolti a persone 

con difficoltà di accesso al mercato del lavoro;
-	 inefficacia degli strumenti di supporto 

all’inserimento (borse lavoro, sussidi o 
altro) che, quasi fatalmente, non essendo 
spesso legati a contesti imprenditoriali 
“accoglienti”, si trasformano in interventi di 
natura esclusivamente assistenzialistica, con 

il forte rischio di passivizzazione e di nuova 
dipendenza indotta. 

Nella seconda fase del processo di inclusione, 
quella del vero e proprio inserimento nel 
mercato del lavoro, si pone la discriminante delle 
“opportunità”, che raggiunge livelli intollerabili 
per le donne e di radicalità angosciosa per 
le persone a rischio di esclusione. In questo 
contesto di “crescita economica sterile”, 
emerge una nuova e più complessa domanda 
nel campo dei cosiddetti “servizi di prossimità” 
per la quale Stato e mercato esprimono una 
risposta largamente insufficiente, sia da un 
punto di vista quantitativo che qualitativo 
(Giunta, Marino, 2011a). Tali dinamiche sono alla 
base della revisione dei sistemi di welfare che 
appaiono oggi inadeguati rispetto all’esigenza di 
competitività dei sistemi economici europei e 
minacciati dallo svuotamento della dimensione 
pubblica dei problemi sociali. L’imporsi di 
questi processi di cambiamento richiede un 
ripensamento complessivo degli strumenti 
che garantiscano la protezione dei più fragili 
e quindi, necessariamente, un ripensamento 
dei modelli di sviluppo. La riflessione, in questo 
senso, richiama il valore della coesione sociale 
e della risorsa “fiducia” quali elementi sui 
cui investire in un processo di crescita della 
società; fa emergere la necessità di ricentrare 
le politiche economiche e sociali sul legame 
sociale e sulla sua qualità; obbliga a rivedere 
il ruolo delle comunità, dei “mondi vitali” delle 
forme auto-organizzate della società civile e, di 
conseguenza, a ridefinire il ruolo delle istituzioni 
pubbliche. La riflessione impone inoltre di: 
-	 riconsiderare il rapporto esistente - oggi 

fonte di discriminazione - tra i “modelli” 
dell’assistenza e quelli dello sviluppo; 

-	 immaginare le modalità di ri-orientamento dei 
“costi del sociale” in investimento economico e 
relazionale, in valorizzazione dei legami; 

-	 pensare che “l’incorporamento” delle variabili 
economiche in strutture sociali portatrici di 
senso possa produrre nuove forme di sviluppo 
e di inclusione sociale, redditi accessibili ai 
più deboli e possa allargare l’area dei diritti di 
cittadinanza.

Un paradigma interpretativo

Di seguito riportiamo in modo schematico la 
sequenza logica su cui fondare, per territori 
fortemente deprivati, proposte di policy 
realmente emancipatrici.

Step 1. Le persone scelgono e agiscono sulla 
base dei loro desideri e delle loro paure, di ciò 
che credono realistico e dei loro bisogni. Il peso, 
però, che ciascuna persona attribuisce a paure e 

Saggi brevi / Impresa sociale e politiche di sviluppo e coesione 
nel Mezzogiorno: lo strumento della fondazione di comunità

1  Una definizione di Gianni 
Molinari in “Segni di una 
vocazione per l’industria 
leggera”, Rivista di Politica 
Economica, ott-nov 1998.  
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desideri, aspettative e bisogni, dipende fortemente 
dalla propria condizione. Le economie non si 
basano, solo, su presupposti di razionalità fondate 
su principi di massimizzazione dell’utile o di utilità 
(Kahneman, 2007).

Step 2. Le persone deprivate di libertà tendono 
a rimanere intrappolate dalla loro necessità di 
sopravvivere e possono di conseguenza non avere 
il coraggio di chiedere cambiamenti e/o agire per 
essi. Le loro aspettative vengono schiacciate, 
senza alcuna ambizione, alle poche cose 
considerate possibili (Sen, 1994). La disillusione 
allontana il desiderio da ciò che appare possibile 
e frena comportamenti positivi finalizzati ad 
uscire dalla condizione di povertà, dipendenza, 
deprivazione. Le politiche devono creare le 
condizioni affinché le persone abbiano una vera 
possibilità di giudicare quale tipo di vita vorrebbe 
vivere. L’espansione delle libertà reali è dunque il 
fine, ma anche il mezzo dello sviluppo.

Step 3. Se uno dei nostri scopi è, dunque, quello 
di capire le possibilità reali che ciascuna persona 
ha di perseguire e realizzare i propri obiettivi, si 
deve tener conto non solo dei beni principali da 
essa in possesso, ma anche delle caratteristiche 
personali e relazionali che governano i processi 
di conversione dei beni principali in capacità di 
promuovere i propri scopi (in tale prospettiva, 
per esempio, una persona anziana,  disabile o 
cagionevole di salute può essere svantaggiata 
anche con un pacchetto di beni principali più 
consistente rispetto ad una persona giovane e 
fisicamente sana). Sono molteplici gli elementi 
che influenzano il rapporto fra reddito, benessere 
e libertà. La personalizzazione delle politiche 
ci appare un’opzione strategica assolutamente 
necessaria. A tale proposito ricordiamo che 
Amartya Sen definisce funzionamento ciò che una 
persona può desiderare, ciò a cui una persona dà 
valore (dall’essere nutrito, all’essere curato, dal 
bisogno di partecipare a quello di socializzare, 
ecc.) e capacitazione l’insieme delle combinazioni 
alternative di funzionamenti che ciascuna persona 
è in grado di realizzare. Le capacitazioni sono 
dunque una sorta di libertà sostanziale, libertà di 
mettere in atto più stili di vita alternativi2.

Step 4. Il peso che ciascuna persona dà a bisogni 
e paure rispetto all’aspettativa reale di uscire dalle 
condizioni di povertà, dipendenza, deprivazione 
non dipende soltanto dal livello delle libertà 
individuali (capacitazioni) ma anche dalla lettura 
che ciascuna persona fa della rete relazionale 
dei suoi primi vicini e dei principali stakeholder 
istituzionali (e non) con cui interagisce, dal 
microclima dentro cui vive. Le scelte si fondano 
su equilibri di contesto, non individuali, più 
correttamente su “dinamiche collettive” alla Aoki 
(Aoki, 2002). Se le persone percepiscono contesti 
prevalentemente di falchi (per citare il linguaggio 

delle teorie dei giochi) le scelte saranno 
determinate più dalle paure, se al contrario 
vengono percepiti contesti di colombe, cioè di 
coesione, scattano più facilmente meccanismi 
di condivisione, cooperazione e proiezione di 
desideri. Certamente la percezione più diffusa 
di una società (l’atteggiamento antropico-
culturale dominante) condiziona fortemente 
la percezione dei singoli. L’approfondimento 
sviluppato nel paragrafo successivo appare 
un’esemplificazione di grande interesse che 
chiarisce come in alcune aree del Mezzogiorno 
le politiche di lotta alla povertà, alle dipendenze 
ed alle deprivazioni siano necessariamente 
più complesse e debbano coinvolgere azioni 
strutturali rivolte a sistema e finalizzate alla 
promozione della coesione e allo sviluppo di 
contesti socio-economici fecondi rispetto a 
progetti personalizzati di espansione delle libertà 
personali.

L’attesa di una possibile crescita di libertà 
e quindi dei desideri personali e collettivi 
costituisce l’orizzonte umano necessario per 
orientare lo sviluppo delle persone, delle società 
e perfino delle economie.

Per fondare scientificamente una proposta 
funzionale ed operativa di welfare comunitari 
orientati alla lotta alla povertà, alle dipendenze ed 
alle deprivazioni appare necessario costruire un 
modello di funzionamenti la cui appropriatezza 
ed efficacia sia verificata quantitativamente. In 
coerenza con le più avanzate ricerche in ambito 
economico e psichiatrico e con le più evolute 
sperimentazioni di welfare locali (condotte ad 
esempio anche dal network promotore della 
Fondazione di Comunità di Messina) proponiamo 
i seguenti funzionamenti come griglia, prima 
di analisi, poi metodologica, per sviluppare 
progetti personalizzati finalizzati a potenziare le 
capacitazioni dei soggetti deboli:
–  superamento delle deprivazioni dovute 

all’assenza e/o all’insufficienza di reddito/
lavoro ed alla precarietà dell’abitare;

-	 affettività, socializzazione;
-	 conoscenza;
-	 accessibilità, partecipazione e democrazia.

La coesione sociale ed i funzionamenti scelti - e 
sopra esplicitati - saranno le lenti polarizzate 
attraverso cui osservare la condizione delle 
regioni meridionali in modo comparato alle altre 
regioni del Paese.

Policy e prospettiva strategica

Da un punto di vista logico-strategico i piani 
di lotta alla povertà ed alle deprivazioni 
dovranno promuovere in modo interdipendente 

2  Per un rassegna bibliografica 
completa si veda Amartya Sen 
(Sen, 2000). 
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progetti di inclusione personalizzati e sistemi 
socio-economici responsabili sul piano 
ambientale e sociale, capaci di generare un 
clima di fiducia (si veda step 4) e costruiti a 
partire dal riconoscimento delle reti di vicinato 
e parentali. E’ ovvio che tali modelli di welfare 
comunitario devono essere sostenuti da politiche 
di cooperazione interregionale che abbiano 
un deciso carattere di riequilibrio. E’ del tutto 
evidente, infatti, che alcune aree del Sud sono 
precipitate al di sotto del livello di povertà trappola 
e che quindi, se messe in contatto con territori 
lontani da livelli accettabili di prossimità, sono - in 
assenza di politiche di cooperazione - destinate 
ad un progressivo impoverimento. In territori che 
partono da condizioni di povertà, deprivazione 
e forte sperequazione ed in cui si sono fuse 
pratiche liberiste con antiche pratiche padronali 
e clientelari, bisogna operare sistemicamente 
per potenziare cluster locali di qualità e per 
favorire la loro connessione con reti nazionali ed 
internazionali.

cooperazione 
interregionale  
e internazionale

sviluppare sui 
territori ambienti 
relazionali 
cooperativi e reti 
lunghe di coesione

promuovere 
processi di 
capacitazione 
individuali

Sul piano della cooperazione interregionale ed 
internazionale è necessario promuovere processi 
di redistribuzione delle risorse e della ricchezza 
per colmare i differenziali di sviluppo fra i territori. 

Assi di intervento per le politiche di riequilibrio 
sono:
-	 sistemi fiscali e di incentivazione redistributivi 

sulle diverse scale territoriali (es. l’azione 
di Fondazione per il Sud può intendersi in 
quest’ottica);

-	 processi di innovazione, trasferimento 
tecnologico e attrazione di talenti creativi;

-	 creazione di reti di interscambio e promozione 
di programmi di cooperazione allo sviluppo 
che vedano protagonisti reti di economia 
sociale e solidale realmente terze rispetto a 
Stato e mercato, capaci quindi di proporre 
soluzioni sociali ed economiche alternative 
rispetto all’impianto politico-economico di tipo 
padronale e clientelare;

-	 abbattimento delle barriere protezionistiche.
 
Sul piano funzionale, promuovere sistemi socio-
economici significa:
-	 strutturare sui territori processi olistici di 

Responsabilità Sociale, quali metodologie 

dinamiche e partecipative di valutazione 
e di supporto alla riprogrammazione delle 
politiche e delle prassi degli attori istituzionali, 
nonché delle pratiche delle organizzazioni 
e delle imprese: politiche, prassi e pratiche 
dovranno essere progressivamente 
convergenti con i desideri ed i principi (il 
quadro valoriale) dei cittadini, delle comunità 
e delle società locali;

-	 promuovere forme di economie sociali e 
solidali a cluster e reti di cluster;

-	 promuovere azioni di riqualificazione urbana 
funzionali alla creazione di patti socio-
educativi;

-	 promuovere processi di infrastrutturazione 
sociale capaci di stabilizzare sui territori reti 
di ricerca e reti di economia sociale e solidale, 
libere rispetto alle dinamiche padronali e 
clientelari che intrappolano molte aree del 
Mezzogiorno e capaci di elaborare/trasferire 
innovazione nei sistemi di welfare locali e alle 
economie locali.

Nel contesto descritto il cambiamento 
non può quindi che nascere che da azioni 
sistemiche. In una prospettiva oltre-moderna 
appare necessario creare forme autonome 
di infrastrutturazione sociale finalizzate a 
promuovere modelli di welfare comunitari 
integrati ad esperienze di economia a cluster 
e a reti di cluster eticamente orientate, 
costruite cioè secondo criteri di responsabilità 
ambientale, sociale e di contrasto delle 
economie criminali.

In questo contesto parlare di sviluppo significa 
intendere la capacità complessiva di un sistema 
locale di intuire e governare il cambiamento, 
incorporare innovazioni rese compatibili con il 
know-how preesistente, proiettare le economie 
sociali e solidali locali in una dimensione 
nazionale ed internazionale. Se quindi le teorie 
tradizionali dello sviluppo regionale tendevano 
ad enfatizzare il conflitto fra equità regionale ed 
efficienza nazionale, l’approccio dello sviluppo 
endogeno fa perno sulle opportunità di sviluppo 
delle capacità imprenditorialità locali e sui 
sistemi di accesso alle innovazioni tecnologiche 
ed organizzative, in un quadro di promozione 
complessiva di vantaggi competitivi tipici di 
ciascuna realtà regionale. Usando un linguaggio 
più proprio nell’ambito del terzo sistema, l’idea 
è quella di fare perno sullo sviluppo di intrecci 
solidali all’interno del territorio. Il tentativo di 
trasformare una semplice specializzazione 
spaziale - o peggio frammenti per nulla 
interconnessi di imprese e di attori sociali - in un 
qualcosa di più complesso, in strutture di tipo 
sistemico e/o in reti di filiere può sicuramente 
essere una linea guida valida per le azioni di 
policy.

figura 1 
Schema logico-strategico 
delle politiche di 
lotta alle povertà
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Introducendo la nozione di Sistema Socio-
Economico Territoriale come unità di analisi, 
si ritiene possibile ampliare le capacità 
interpretative, se viene ricercata una sintesi tra 
sistema di produzione, conoscenze tecnologiche 
incorporate a livello territoriale ed istituzioni 
locali. Il Sistema Socio-Economico Territoriale 
risulta cioè costituito dalla interconnessione tra 
sistema di produzione, dotazione di conoscenze - 
anche tecnologiche - e social capabilities. Mentre 
il sistema di produzione ha una connotazione 
prevalentemente materiale, le conoscenze 
tecnologiche e le social capabilities presentano 
una natura prevalentemente immateriale.

Le conoscenze rese disponibili dalla R&S 
(conoscenza codificata) e dalle opportunità di 
apprendimento offerte dallo stato delle conoscenze 
nel Sistema Socio-Economico Territoriale (codici 
di contesto) costituiscono le “conoscenze 
tecnologiche”. Le “social capabilities” invece 
trovano il loro fondamento nella disponibilità 
effettiva di competenze tecniche e culturali diffuse 
a livello locale, nonché nell’efficienza ed efficacia 
delle azioni condotte dalle istituzioni dislocate a 
livello territoriale. Le prime sono significativamente 
correlate al livello ed alla qualità dell’istruzione, 
della formazione e dell’esperienza professionale, 
le seconde sono strettamente interconnesse 
all’esperienza nell’organizzare e gestire sistemi 
produttivi progressivamente più complessi.

Ragionare in un’ottica di Sistema Socio-Economico 
Territoriale permette altresì di ottimizzare 
funzioni complesse come quelle della ricerca, 
del trasferimento dell’innovazione tecnologica, 
del management, del marketing e della 
rappresentatività; pertanto diviene più semplice 
costruire connessioni con i mercati “lontani”, 
elemento decisivo in un territorio che appare 
“carente” di Stato e mercato.

Coerentemente con il modello costruito 
e verificato quantitativamente, i progetti 
personalizzati finalizzati al potenziamento delle 
capacitazioni personali potranno seguire i 
seguenti assi di intervento:
-	 dell’abitare autonomo (ricordiamo la specificità 

negativa di Messina);
-	 del reddito-lavoro;
-	 della formazione permanente;
-	 dell’accessibilità e della partecipazione;
-	 dell’affettività e della socializzazione.

Obiettivi e strumenti del modello della fondazione 
di comunità

Nella prassi - specie dei paesi anglosassoni 
(USA e Inghilterra) e Germania - esistono diversi 

modelli di fondazione di comunità; astraendo 
possiamo dire che oscillano da un’idea di 
fondazione e-bay all’idea di fondazioni tematiche 
specializzate in azioni ben definite (welfare 
locale, microcredito, ecc.). Per modello e-bay 
intendiamo uno strumento neutro di raccolta 
e finalizzazione su richiesta dei fondi. Questa 
tipologia, orientata alla massimizzazione delle 
donazioni, ci appare inadatta ad un contesto 
così strutturalmente iniquo come quello di una 
città (come Messina) caduta sotto la soglia di 
povertà trappola e caratterizzata dalla presenza 
di attrattori di ricchezza legati ad economie 
criminali e parassitarie del sistema pubblico. 
La filantropia genericamente intesa non può 
ovviamente incidere nei processi di liberazione 
individuale e collettiva e nell’individuazione di 
dinamiche sociali orientate alla coesione, alla 
mobilità verticale e quindi alla redistribuzione 
delle opportunità. Infine, ma non ultimo in ordine 
di importanza, in questi territori una fondazione 
di comunità, per essere vera infrastrutturazione 
sociale (e non infrastrutturazione del status quo 
e delle lobby), non può essere neutra rispetto ai 
processi di accumulazione della ricchezza delle 
mafie e delle loro economie criminali, quelle 
che nascono dagli investimenti dei proventi 
criminali (e di quelle imprese parassitarie che 
costruiscono la loro ricchezza dentro relazioni 
perverse e spesso occulte fra poteri pubblici 
clientelari e poteri criminali).

La nostra ipotesi è, invece, quella di creare 
un modello intermedio fortemente orientato 
verso una visione strategica del cambiamento, 
capace però di evolversi, in una prospettiva 
epistemologica di tipo costruttivista, e 
quindi capace di recuperare universalità 
nella responsabilità, attraverso dinamiche e 
metodologie partecipative che coinvolgono 
innanzitutto nella propria governance pezzi 
sempre più ampi delle comunità locali, dei 
cittadini, degli stakeholders territoriali e quindi 
della società messinese nel suo complesso. 
La fondazione di comunità mirerà, dunque, a 
massimizzare la partecipazione, le capacitazioni 
delle persone più fragili, il dialogo sociale, 
comportamenti responsabili degli attori 
territoriali sul piano sociale, ambientale, 
antropico-culturale, del contrasto delle 
economie criminali3. In definitiva l’idea è quella 
di creare uno strumento di fraternità economica 
che sia capace auto-finanziarsi auto-generando 
reddito, promuovere libertà, giustizia, coesione 
sociale e pari opportunità.

L’idea strategica è quella di creare una 
fondazione di comunità quale strumento terzo 
rispetto alle dinamiche del mercato (qui assai 
debole e drogato da una presenza strutturale di 
economia criminale e/o di economie parassite 
del sistema pubblico) e rispetto ad ogni forma 

3  In questo contesto il termine 
responsabile viene utilizzato 
come progressivamente 
convergente verso il quadro dei 
principi, dei desideri espressi 
dal territorio attraverso 
i processi permanenti di 
pedagogia partecipativa 
previsti dalla metodologia 
TSR® che rappresenta 
una delle scelte centrali 
di infrastrutturazione 
sociale delle azioni della 
fondazione di comunità.
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di dipendenza economica dal pubblico (spesso 
legate a pratiche clientelari e padronali), che sia 
però capace di contaminare gli attori del mercato 
e del quasi-mercato pubblico e di promuovere 
sul territorio un Distretto Sociale Evoluto (Sacco, 
Tavano Blessi, 2005; Giunta, Marino, 2011b).

La vera sfida appare quella di produrre nuova 
cultura e nuovi tessuti sociali di coesione, e 
di far sì che questi si integrino nel patrimonio 
esistente e gli diano nuova linfa, e che allo stesso 
tempo divengano il terreno di coltura nel quale 
il sistema produttivo del territorio (ed un nuovo 
sistema produttivo più solidale e più partecipativo) 
vada a cercare nuove idee che si trasformino, 
in un complesso ma indispensabile processo di 
metabolizzazione, in innovazione competitiva. 
Tutto ciò ci appare assai coerente con lo scenario 
della strategia di Lisbona, dove cultura e coesione 
vengono proposti quali fattori che stanno 
all’origine della catena del valore, i canali per 
eccellenza attraverso cui affermare ed attestare un 
diffuso orientamento sociale verso l’innovazione e 
la creatività.

In definitiva l’agire della fondazione di comunità 
sarà orientata a strutturare una economia di 
reciprocità finalizzata a:
-	 promuovere processi di capacitazione dei 

cittadini e delle comunità locali. La riconquista 

dei diritti fondamentali declinati nel modello 
di funzionamenti precedentemente proposto 
costituisce il presupposto per liberare il 
desiderio altrimenti schiacciato dal bisogno, 
dalla malattia, dalle dipendenze materiali e 
dai pregiudizi. L’attesa nuova di una possibile 
futura felicità o comunque di un crescente 
benessere costituisce, come si è detto, 
l’orizzonte umano necessario per guidare 
scelte e comportamenti, per orientare lo 
sviluppo delle persone, delle società e perfino 
delle economie;

-	 promuovere la coesione sociale attraverso la 
sperimentazione di forme mature di dialogo 
sociale e di partecipazione nonché attraverso 
lo sviluppo di reti lunghe, che abbiano anche 
valore economico, proprio a partire dal 
riconoscimento delle reti di vicinato/parentato 
che ancora oggi costituiscono il tessuto 
antropologico dominante delle aree più deboli 
della città;

-	 promuovere un’economia sociale e solidale 
che sia maschile e femminile, dove gli esclusi 
dallo sviluppo trovino piena cittadinanza e che 
sia un’alternativa solida e riconosciuta alle 
forme grigie di economie compiacenti, illegali 
e criminali;

-	 promuovere l’apertura dei sistemi locali allo 
scambio di risorse, conoscenze, opportunità, 
all’attrazione di talenti creativi.
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Introduzione

Nel Regno Unito la crisi finanziaria del 2008 ha 
causato una riduzione della spesa pubblica, 
associata ad una diminuzione del deficit e del 
debito (Taylor-Gooby, Stoker, 2011). A questo si 
è aggiunta la richiesta di un uso più “efficiente” 
di risorse pubbliche sempre più scarse ed 
un’accelerazione nell’attuare politiche per il 
finanziamento dell’outsourcing e l’effettiva 
fornitura di servizi sociali. Le organizzazioni del 
terzo settore, insieme alle imprese private, sono 
state identificate come potenziali strumenti di 
esternalizzazione, partendo dal presupposto che 
possano essere più innovative e flessibili dello 
loro controparti nel settore pubblico (Allen, 2009; 
Millar, 2012). Se la fornitura di servizi sociali subirà 
queste trasformazioni sarà però necessario 
introdurre forme e fonti di finanziamento 
alternative. In questo paper verrà approfondito 
uno di questi nuovi modelli di investimento 
finanziario: i Social Impact Bond (SIB).

Per le organizzazioni del terzo settore e per i 
fornitori di servizi pubblici, i SIB si differenziano 
dai tradizionali strumenti finanziari; si tratta 
di una forma di “pagamento per risultati” 
(Payment by Results - PbR), anche se estendono 
questa modalità di finanziamento utilizzando 
investimenti sociali che si finanziano sul 
mercato dei capitali, e vanno così a coprire le 
richieste derivanti dai tagli ai budget pubblici 
(Social Investment Task Force, 2010). 

In questo contesto, per “investimento sociale” si 
intende un investimento finanziario in un’iniziativa 
di politica sociale che garantisca un ritorno 
finanziario all’investitore e allo stesso tempo 
produca servizi di welfare pubblico (Kingston, 
Bolton, 2004; Mulgan, Reeder, Aylott, Bo’sher, 
2011). Si stima che nel 2010 il mercato degli 
investimenti sociali nel Regno Unito fosse pari a 
190 milioni di sterline (Cabinet Office, 2013) e che 
stia attualmente acquisendo slancio e sostegno 
politico, come dimostrato dalla creazione 
di una banca di investimento sociale, la Big 
Society Capital (BSC)1. BSC è un’organizzazione 
finanziaria indipendente, con un capitale 
d’investimento di 50 milioni di sterline apportato 
dalle quattro banche Merlin - Barclays, HSBC, 
Lloyds Banking Group e Royal Bank of Scotland 
- e dai depositi dormienti (Dormant Accounts 
Scheme)2. La BSC si pone l’obiettivo di impiegare 
i finanziamenti provenienti dai mercati di capitali 
per fini sociali e al contempo generare un impatto 
sociale positivo (Cohen, 2012); non investe 
direttamente in organizzazioni di terzo settore, ma 
si rivolge a intermediari dell’investimento sociale, 
come Social Finance (che ha creato i SIB).

I sostenitori ritengono che i SIB siano una 
soluzione vantaggiosa per tutti i soggetti 

coinvolti. Il Ministro inglese per la Società 
Civile, Nick Hurd, li ha descritti come 
“un’opportunità che mette a disposizione 
risorse considerevoli per affrontare i problemi 
sociali con modalità innovative” e ritiene che 
siano in grado di generare nuovi investimenti 
nelle politiche sociali a costo zero e con 
un rischio minimo per le finanze pubbliche 
(Wintour, 2012). Tuttavia l’entusiasmo con 
cui i SIB sono stati accolti non è sempre 
stato mitigato dalla critica. Nonostante i SIB 
abbiano il potenziale per influenzare l’offerta 
di servizi sociali da parte di tutti i fornitori, 
questo articolo si focalizzerà su tre possibili 
effetti: i loro esiti potenziali, le conseguenze 
inattese per il terzo settore inglese e la 
loro governance; inoltre si guarderà ai SIB 
come alla più recente manifestazione del 
cambiamento ideologico che il terzo settore 
inglese sta attraversando. Per prima cosa 
considereremo le ragioni dell’entusiasmo 
che ha accompagnato la loro diffusione. 

I social impact bond

I PbR sono stati adottati dai vari governi 
inglesi per finanziare servizi di sanità pubblica 
e welfare. Essi permettono al Governo 
di pagare i fornitori di servizi pubblici 
esternalizzati in base al conseguimento di 
risultati calcolati, trasferendo così il rischio 
finanziario al fornitore (Audit Commission, 
2012). Il primo SIB al mondo venne annunciato 
dall’allora Segretario di Giustizia Jack 
Straw - del Partito Laburista - nel marzo 
2010; fu creato da Social Finance per ridurre 
i livelli di recidiva tra i prigionieri con pena 
breve (condannati a reclusione per meno 
di un anno) della Her Majesty’s Prison 
(HMP) di Peterborough (Walker, 2010).

I SIB differiscono in molti modi dai precedenti 
modelli di PbR. Il termine “bond” è in sé 
alquanto fuorviante. Mentre un tradizionale 
bond finanziario viene descritto in qualsiasi 
manuale di finanza (Brealey, Myers, Marcus, 
2001) come un titolo di debito sul quale 
il detentore del bond riceve un interesse 
fisso (cedola) che matura entro un certo 
lasso di tempo, i SIB hanno un rendimento 
finanziario solo quando vengono raggiunti 
specifici risultati sociali, avvicinandosi di 
fatto più ad un prodotto “equity” (Bolton, 
Saville, 2010; Greenhalgh, 2011). Inoltre essi 
implicano un accordo tra i vari stakeholder 
- il Governo, il fornitore del servizio e 
l’investitore - agevolato da un’organizzazione 
di intermediazione. L’intermediario negozia 
un accordo secondo cui l’investitore può 
recuperare il suo investimento di capitale 
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1  In origine la BSC avrebbe 
dovuto chiamarsi Big Society 
Bank (BSB) (Cabinet Office, 
2010).  
 
2  Il Dormant Accounts 
Scheme, introdotto a seguito 
della fondazione della Dormant 
Bank e del Building Society 
Accounts Act nel 2008, fa 
sì che somme di denaro 
giacenti nei conti da più di 15 
anni vengano reinvestite a 
beneficio della comunità. E’ 
stato siglato un accordo per 
trasferire una parte di questi 
conti giacenti alla BSC (Big 
Society Capital, 2012a). Nel 
2012 il capitale ricevuto dalla 
BSC da parte del Reclaim Fund 
era di 119,4 milioni di sterline 
(Big Society Capital, 2013).
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sul fornitore di servizi, insieme ad un ritorno 
finanziario aggiuntivo (pagato dal Governo 
o da un’organizzazione per conto della quale 
il servizio viene erogato), a condizione che il 
fornitore di servizi ottenga certi risultati su una 
popolazione target (Bolton, Saville, 2010). La 
quota di rendimento finanziario può variare a 
seconda dei risultati sociali raggiunti, con un 
livello base concordato al di sotto del quale gli 
investitori abbandonano l’investimento e non 
ricevono rendimenti aggiuntivi. Ad esempio, un 
investitore riceverà un rendimento finanziario 
del 2,5% a fronte di una riduzione del 7,5% nella 
recidiva (misurata rispetto ad un gruppo di 
controllo); una riduzione maggiore nella recidiva 
darà luogo a rendimenti finanziari più alti, fino 
a un massimo del 13,3%; livelli di riduzione 
inferiori al 7,5% causeranno una perdita di 
capitale da parte degli investitori (Cohen, 2012). 

La ricapitalizzazione dell’investitore e i 
rendimenti aggiuntivi vengono pagati con 
i risparmi che si accumulano a seguito del 
miglioramento nel conseguimento dei risultati. 
L’obiettivo del Governo è controllare che i 
servizi sociali continuino ad essere forniti 
quando il rischio del finanziamento è sostenuto 
dagli investitori anziché dai fornitori di servizi, 
come avviene invece in altri accordi di PbR. 
I fornitori non devono “fare affidamento” sul 
capitale per il conferimento del servizio (Disley, 
Rubin, Scraggs, Burrowes, Culley, 2011), come si 
potrebbe pensare per il fatto che sono “finanziati 
prima” dagli investitori (Scott, 2012), e gli 
investitori hanno la possibilità di guadagnare un 
rendimento finanziario da un investimento che 
ha una missione sociale (Bolton, Saville, 2010). 

Esiste una notevole pressione internazionale 
per utilizzare questo strumento finanziario - 
ancora embrionale - per vari servizi pubblici e di 
welfare, sia nel Regno Unito3 che negli Stati Uniti 
e in Australia, attraverso lo sviluppo di nuovi 
SIB (Robinson, 2012). I sostenitori sperano che 
questo modello di finanza stimoli partnership 
“creative” per finanziare nuovi servizi sociali, 
in un periodo in cui il budget pubblico risulta 
essere ridotto ed incerto (Bolton, Saville, 
2010; Social Investment Task Force, 2010). 

Risultati

Il successo di un SIB sta nella misurazione 
del suo impatto sociale. In linea di principio, 
è da accogliere positivamente il passaggio 
da uno strumento orientato agli output per 
un certo gruppo target, ad uno indirizzato al 
raggiungimento di risultati di più ampia portata. 
Tuttavia l’impatto sociale è notoriamente 
difficile da misurare. Non è compito facile 
valutare come e fino a che punto un intervento 

abbia un impatto, ad esempio, sul benessere 
di un beneficiario: questo tipo di risultati 
tendono infatti a essere continuativi piuttosto 
che definitivi. Per molti degli obiettivi sociali 
dei SIB non esistono misure “standard”, 
quindi si dovranno utilizzare nuovi indicatori 
o approssimazioni. Tuttavia se una misura 
generale dell’effetto di un certo servizio può 
essere adeguata per alcune valutazioni, essa 
può non essere sufficiente per negoziare 
gli accordi di PbR e SIB, poiché i pagamenti 
dei rendimenti finanziari dipendono dai 
risultati e sarà necessario un certo livello 
di precisione per evitare controversie. 

La complessità che sta dietro la formulazione 
del contratto di un SIB basato sull’impatto è 
ancor più evidente se si considera il problema 
di come validare il meccanismo che genera 
l’impatto. Questo riflette anche le difficoltà 
nell’attribuire cambiamenti sugli outcomes 
a specifiche azioni di policy, come espresso 
da Pawson (Pawson, Greenhalgh, Harvey, 
Walshe, 2004) e dalla letteratura sul Social 
Return of Investment (SROI) (Arvidson, Lyon, 
McKay, Moro, 2013). Il rischio implicito nei SIB 
fa propendere per un semplicistico modello 
“meccanico” di causa-effetto, basato sull’idea 
che un intervento è sempre qualcosa di 
singolare che dà luogo ad effetti chiaramente 
riconoscibili. Tale visione non riesce però 
a cogliere la complessità delle condizioni e 
dei contesti dei problemi sociali a cui i SIB 
si rivolgono. Ad esempio, mentre la recidiva 
sembra essere un risultato più idoneo di altri 
per investire in un SIB, la riduzione del livello 
di recidiva richiede di mediare con (e forse 
di apportare cambiamenti nelle pratiche di) 
varie agenzie coinvolte a supporto del gruppo 
target, ad esempio quelle che si occupano della 
fornitura dell’alloggio, dei benefits di sicurezza 
sociale, della formazione professionale; gli 
effetti sono inoltre condizionati dalla natura 
del mercato del lavoro locale. E’ possibile - e 
anche frequente - che un progetto sociale 
promettente fallisca proprio nella fornitura 
del sistema di supporto di cui il gruppo target 
ha bisogno per avere prospettive concrete 
di migliorare la sua situazione (Pawson, 
2002). A questo punto una domanda sorge 
spontanea: come è possibile attribuire un 
certo risultato all’intervento in sé e per 
sé, quando il suo successo può essere 
determinato da altri servizi o da condizioni 
favorevoli? La premesse da cui partono i 
SIB non riescono a cogliere il fatto che le 
politiche di inclusione sociale non sono leve 
meccaniche ma processi molto più complessi, 
che comportano la riconfigurazione di 
interazioni sociali articolate con conseguenze 
spesso non prevedibili (Sanderson, 2000).
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3  Il primo SIB in Scozia è 
stato creato dalla Perth 
YMCA in collaborazione 
con il Department for 
Work and Pensions (Scott, 
2012) per un progetto a 
sostegno dei giovani.
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Conseguenze inattese per il terzo settore inglese

L’introduzione dei SIB nel terzo settore inglese 
ha portato ad alcune conseguenze “inattese”, 
come il “meccanismo perverso” che spinge le 
organizzazioni a trascurare le attività principali 
per concentrarsi su quelle più facilmente 
misurabili. Come risultato dalla contrattazione 
outcome-based del programma Pathways to 
Work, il PbR può portare le organizzazioni a 
modellare la fornitura dei servizi sulla base dei 
termini del contratto anziché sulla soddisfazione 
dei clienti (Hudson, Phillips, Ray, Vegeris, 
Davidson, 2010). Di conseguenza, i soggetti 
più vulnerabili e in maggiore difficoltà sono 
spesso “parcheggiati” e dimenticati poiché 
occuparsi di loro in modo soddisfacente 
richiede sforzi, tempi e costi elevati, mentre si 
preferisce focalizzare le attività sulla clientela 
migliore e priva di particolari esigenze, meno 
dipendente dai sussidi statali, raggiungendo 
così i risultati “da contratto” o incentivati.

La “distorsione delle attività” provocata dai 
PbR può manifestarsi anche in altri modi. Ad 
esempio nell’appropriazione della qualifica 
di “impresa sociale”. Le imprese sociali sono 
state ampiamente sostenute come legittime 
candidate, tra le organizzazioni di terzo settore, 
per colmare le lacune nella fornitura di servizi 
pubblici da parte dello Stato (Brady, 2011). Anche 
se nel Regno Unito non esiste una definizione a 
norma di legge di impresa sociale, la definizione 
del Department of Trade and Industry (DTI) 
continua ad essere citata: “un’impresa avente 
principalmente obiettivi sociali, le cui eccedenze 
sono reinvestite nell’impresa stessa o nella 
comunità per migliorarne i risultati, anziché 
essere utilizzate per massimizzare il profitto 
degli azionisti e dei proprietari” (DTI, 2002, 13). 
Ciononostante la mancanza di una definizione 
normativa lascia il dibattito aperto a varie 
interpretazioni sulla natura dell’impresa sociale. 
Molti attori del settore pubblico e privato hanno 
da tempo approfittato di questa lacuna per 
adattare la definizione ai loro obiettivi specifici 
(Jones, 2012; Roy, Donaldson, Baker, Kay, 2013), 
così come lo stesso Governo nell’ambito del 
dibattito sul coinvolgimento dell’impresa sociale 
nella riforma del Sistema Sanitario Nazionale 
(NHS) (Hampson, 2010). Questa ambiguità apre la 
strada un’interpretazione “creativa”, nel caso in 
cui le imprese private for-profit forniscano servizi 
sotto le sembianze di “imprese sociali” come 
copertura per le privatizzazioni. Questo tipo di 
“estensione del concetto di impresa sociale” 
rappresenta sicuramente un allontanamento 
dalla tradizione europea (alla quale fa 
riferimento la definizione del DTI) verso modelli 
di impresa sociale più tipicamente americani, 
che possono comprendere anche aziende 
indiscriminatamente orientate al profitto, con 
obiettivi sociali minimi (Defourny, Nyssens, 2010).

Il rischio di deviazioni dall’obiettivo originario 
è amplificato da una chiara mancanza di 
“preparazione all’investimento sociale”; 
questo problema non è confinato alla sola 
impresa sociale ma si estende all’intero 
terzo settore (Gregory, Hill, Joy, Keen, 2012). 
Verosimilmente, l’attuale mancanza di 
preparazione all’investimento è in gran parte 
dovuta al fatto che molte imprese sociali sono 
semplicemente troppo piccole per sfruttare 
l’impatto che i SIB avrebbero su di loro. La 
maggioranza dei contratti di servizio pubblico 
sono conferiti a grandi multinazionali che 
lavorano in outsourcing (come Atos, A4E e 
Serco) e che possiedono il capitale necessario 
per affrontare significative variazioni di flusso 
di cassa fino a quando i contratti di PbR non 
innescano il pagamento (Social Enterprise 
UK, 2012). Social Enterprise UK ha descritto 
questo emergente settore privato come 
una forma di oligopolio, dove un numero 
ridotto di aziende detengono un’ampia quota 
del mercato dei servizi pubblici, come uno 
“Stato Ombra” (Social Enterprise UK, 2012).

Per competere con queste imprese e diventare 
più adatte al finanziamento con i SIB, le imprese 
sociali potrebbero cedere alla tentazione 
di crescere in modo sostanziale o fondersi 
tra loro. Le imprese sociali, però, nascono 
spesso per affrontare specifici problemi 
locali e la pressione all’ottimizzazione delle 
risorse potrebbe portarle a trascurare i propri 
obiettivi e le comunità. Ogni deviazione dagli 
obiettivi originari avrà conseguenze negative 
per i soggetti più vulnerabili, che necessitano 
di un supporto locale e personalizzato.

Governance

Nei precedenti accordi di PbR, il Governo 
generalmente manteneva il controllo sulla 
selezione dei fornitori dei servizi. Tuttavia la 
responsabilità del Governo è stata messa 
in secondo piano da un processo di delega 
necessario all’implementazione dei SIB, in 
quanto è un intermediario - come Social 
Finance - a promuovere il SIB e ad ingaggiare 
il fornitore del servizio (Disley, Rubin, Scraggs, 
Burrowes, Culley, 2011). I SIB pertanto 
prevedono non solo l’“appalto” dei servizi 
necessari alla soluzione di problemi sociali, 
ma anche della possibilità di individuare 
un fornitore, andando così ad intaccare la 
possibilità di stabilire una responsabilità 
pubblica e democratica. L’assenza di una 
relazione diretta tra il fornitore dei servizi e il 
Governo favorirà un’asimmetria informativa a 
favore del fornitore e ridurrà la supervisione 
e la capacità del Governo di influenzare la 
fornitura o di intervenire in caso di illeciti. Alla 
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luce delle indagini sulle possibili frodi alla A4E 
- un’importante stazione appaltante del Work 
Programme - il Public Accounts Committee 
(2012) ha raccomandato al Department for 
Work and Pensions (DWP) di assicurare 
un controllo appropriato quando aziende 
private vengono selezionate per la fornitura 
di servizi pubblici. I SIB compromettono però 
la capacità del Governo di implementare 
queste raccomandazioni, poiché comportano 
una delega esternalizzata per i servizi. 

La struttura necessaria per creare un mercato di 
azionariato sociale4 comprende gli intermediari 
dei SIB e un ente regolatore (Cohen, 2012) che 
dovrebbe prevenire ogni possibile contrasto tra 
intermediari e fornitori dei servizi. Gli asset sono 
centrali in questo tipo di mercato e i SIB sono 
stati promossi come una nuova “asset-class” 
in grado di introdurre la disciplina di mercato 
nell’economia sociale (Bolton, Saville, 2010). 
Sebbene le “intenzioni dichiarate” di favorire 
il terzo settore e di continuare a fornire servizi 
sociali essenziali possono anche essere genuine, 
sono espresse nel linguaggio dei mercati e delle 
aziende del settore privato. Un programma 
di austerità e taglio delle spese legittima il 
dibattito a favore di maggiore innovazione, e 
in simili circostanze si è spesso caldeggiato 
il sostegno ai mercati e alle aziende (Seelos, 
Mair, 2012). Vi è però il pericolo che l’adozione 
acritica di questi principi e linguaggi “annacqui” 
i fondamenti e le caratteristiche distintive del 
terzo settore - le relazioni con la comunità, i 
valori, l’impegno per la giustizia sociale e per 
un cambiamento radicale nella società - che, 
sebbene contestati (Macmillan, 2013), possono 
facilmente andare persi (McCabe, 2012). 

Questo approccio market-oriented si collega 
alla questione etica sul ruolo del mercato in 
relazione ai problemi sociali. Le aziende private 
sono già presenti in molti settori sociali (come 
ad esempio nell’assistenza sanitaria e nel 
sistema penale, dove esistono prigioni gestite 
privatamente - una è l’HMP di Peterborough). C’è 
tuttavia il rischio che un ulteriore sconfinamento 
del settore privato nel finanziamento e nella 
valutazione delle performance dei fornitori 
dei servizi del terzo settore - promosso da 
accordi di finanziamento simili ai SIB - riduca 
l’autonomia di quest’ultimo. Per questo i SIB 
possono intaccare ulteriormente i confini tra 
privato,  pubblico e terzo settore ed esporre 
maggiormente l’implementazione delle politiche 
pubbliche agli imprevisti del mercato. 

Nella discussione vanno ricordati anche il 
potenziale e l’interesse per ulteriori sviluppi 
nell’economia sociale; ad esempio il mercato 
secondario degli investimenti sociali attraverso 
il quale gli investitori possono rivendere 
l’investimento iniziale (Disley, Rubin, Scraggs, 

Burrowes, Culley, 2011). Questo scenario si può 
concretizzare nel momento in cui gli investitori 
approfittano dei punti deboli degli altri attori per 
accrescere il proprio guadagno (Scott, 2012), 
ma i sostenitori dei SIB hanno rapidamente 
respinto l’idea che siano in prima battuta una 
“trovata per fare soldi” (Travis, 2010). Tuttavia 
il precedente causato dal mercato dei derivati 
nella crisi finanziaria (Acharya, Philippon, 
Richardson, Roubini, 2009) crea preoccupazioni 
reali in merito alla riproposizione di azioni che 
promuovano la separazione tra la titolarità 
e le responsabilità, con un conseguente 
deterioramento della rendicontazione, della 
determinazione del prezzo e della governance. 

Social impact bond, il terzo settore 
inglese e uno spostamento ideologico

Nel Regno Unito i SIB sono stati introdotti in 
un periodo in cui le organizzazioni del terzo 
settore stavano affrontando tagli senza 
precedenti e ristrutturazioni finanziarie 
epocali. Si è stimato che le organizzazioni 
di volontariato e le imprese di comunità del 
Regno Unito perderanno circa 911 milioni di 
sterline all’anno in termini di finanziamento 
pubblico entro il 2015-2016, e che le riduzioni 
totali di risorse ammonteranno a 2,8 miliardi 
di sterline nel periodo compreso tra il 2011 e 
il 2016 (Davison, 2013). Inoltre alcune autorità 
locali dovranno affrontare una diminuzione 
di circa un terzo delle entrate entro il 2017-
2018. Infine una percentuale crescente del 
supporto pubblico diretto alle organizzazioni 
di terzo settore non verrà più erogata tramite 
donazioni e sussidi, bensì attraverso prestiti 
e pagamenti di servizi (Davison, Heap, 2013). 

L’austerità economica è solo uno degli 
aspetti dello scenario nel quale i SIB si sono 
sviluppati; l’altro è un clima politico e ideologico 
peculiare, per cui i SIB sono stati motivati 
dall’accelerazione di una tendenza politica 
promossa dai vari governi inglesi per oltre un 
decennio. I riferimenti alla difficile contingenza 
economica contenuti nel White Paper del 
Cabinet Office (2013, 17) - Growing the Social 
Investment Market - sono scarsi; il documento si 
focalizza piuttosto sulla promozione di un “nuovo 
pilastro della finanza” per fornire servizi pubblici. 
Questo riflette l’obiettivo della Social Investment 
Task Force già illustrato nel suo primo report 
dell’ottobre 2000 - Enterprising Communities: 
Wealth Beyond Welfare - ossia quello di 
promuovere i finanziamenti privati a favore del 
terzo settore. Il report suggeriva di individuare 
degli intermediari dell’investimento sociale 
perché assumessero un ruolo di maggiore 
rilievo nel finanziamento alle attività del terzo 
settore (Social Investment Task Force, 2000). 
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4  La BSC intende giocare 
un ruolo importante in 
questo sviluppo investendo 
negli intermediari finanziari 
dell’investimento sociale (SIFIs) 
(Big Society Capital, 2012b).
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I SIB rappresentano quindi la continuazione di 
una tendenza seguita da vari governi per ridurre 
l’investimento pubblico nei servizi sociali, 
incoraggiare maggiori investimenti da parte di 
privati e altri intermediari finanziari e rendere 
“market” il terzo settore. Ad esempio, il Direttore 
della BSC, sir Ronald Cohen5,ha affermato che 
la sua missione è “fare crescere il mercato 
dell’investimento sociale inserendosi nel vasto 
mercato dei capitali.” (SENSCOT, 2012). Il “nuovo 
paradigma” promosso dalla BSC è trasformare 
il terzo settore britannico una “asset-class” 
in grado di attrarre i migliori investimenti 
e garantire il pagamento dei dividendi agli 
investitori. Per raggiungere questo risultato, le 
organizzazioni del terzo settore dovranno però 
adottare norme e pratiche tipiche del settore 
privato. Questa tendenza è stata riscontrata 
non solo nel Regno Unito, ma anche a livello 
internazionale, dove il ruolo delle sovvenzioni 
viene contestato e si è posta maggiore enfasi 
sulla sua natura di “investimento di impatto, e 
sulla sua allettante promessa di fare del bene e 
allo stesso tempo fare i soldi” (Hattendorf, 2012). 

I SIB rappresentano quindi l’ultima fase di 
uno slittamento ideologico che favorisce 
l’allontanamento dei servizi sociali e di welfare 
dai convenzionali fornitori pubblici o del terzo 
settore, e costituiscono inoltre una notevole 
sfida alla cultura e all’operatività del terzo settore 
volontaristico e comunitario. L’accoglienza 
relativamente favorevole accordata ai SIB da 
alcune componenti del terzo settore ha indotto 
alcuni critici ad affermare che nel terzo settore 
britannico vi siano elementi che potrebbero 
appoggiare ulteriori misure di privatizzazione 
nella riforma del welfare (Mair, 2012). Posizione 
che non sorprende poi tanto, alla luce della 
crescente importanza che attori provenienti 
dall’impresa sociale o dal settore privato stanno 
acquisendo all’interno terzo settore inglese - 
più ben disposti verso fonti di finanziamento 
e modelli di tipo commerciale (Davison, 2013). 
Mentre in Inghilterra all’entusiasmo del Governo 
per i SIB hanno fatto eco varie componenti 
del terzo settore, in Scozia - dove per ora è 
stato approvato un solo SIB - l’accoglienza 
è stata decisamente più tiepida. Sebbene il 
Scottish Council for Voluntary Organisations 
abbia sostenuto lo sviluppo dei SIB (SCVO, 
2011), il Governo Scozzese e molte altre parti 
del terzo settore si sono opposti. Ad esempio, 
SENSCOT (The Social Entrepreneurs Network 
for Scotland) ha affermato che il finanziamento 
e il modello operativo proposto dalla BSC e 
rappresentato dai SIB è “di fatto difettoso e 
potrebbe potenzialmente danneggiare il terzo 
settore” e ha aggiunto che vi è una “radicale 
incompatibilità” tra i valori del settore privato 
e quelli del terzo settore (SENSCOT, 2012). In 
linea con la tendenza ad una sempre maggiore 
divergenza politica tra Londra ed Edimburgo, il 

governo Scozzese si è opposto alle misure di 
impatto e all’introduzione del PbR nei servizi 
pubblici; ai SIB ha preferito finanziamenti e 
meccanismi di fornitura di servizi alternativi, 
come le Public Social Partnerships (PSP) 
(Scottish Government, 2011a) e iniziative note 
come “Change Funds”, tra cui una di queste 
basata sulla riduzione della recidiva (Scottish 
Government, 2011b). Tuttavia, queste alternative 
non rappresentano soluzioni permanenti, ma 
meccanismi di supporto transitori, e possono 
risultare insostenibili in vista dei prossimi 
pesanti tagli ai finanziamenti pubblici. 

Conclusioni 

La crisi finanziaria ha creato un terreno fertile 
per nuovi meccanismi di finanziamento e 
accordi di fornitura dei servizi sociali. La volontà 
di accogliere l’innovazione è più evidente nel 
campo del cosiddetto “investimento sociale”. 
I SIB sono emersi come uno strumento in 
grado di combinare il PbR e l’investimento 
sociale e hanno guadagnato un certo favore, 
specialmente tra ex banchieri finanziari, 
che cercano di utilizzare la loro esperienza 
per spostare i finanziamenti dal mercato di 
capitali al terzo settore (Social Finance, 2012). 

Tuttavia il sostegno a questo strumento 
emergente dovrebbe essere mediato da un 
senso critico e da una base empirica che 
supporti gli sviluppi delle policies. Sebbene 
in questo paper si sia cercato di proporre 
una visione critica, è necessaria una ricerca 
più approfondita che esponga implicazioni e 
risultati - sia negativi che positivi - derivanti 
da questo nuovo e promettente approccio ai 
finanziamenti. E’ indispensabile effettuare uno 
studio comparato relativo agli sviluppi dei SIB 
in altri Paesi, come ad esempio l’erogazione 
di servizi terapeutici ai detenuti di Rikers 
Island, negli Stati Uniti (Olson, Phillips, 2012); 
le obbligazioni di benefit sociali nel New 
South Wales, in Australia (Center for Social 
Impact, 2012); e in Scozia, dove l’unico SIB 
attivo ha permesso di applicare un “modello 
di comunità più localizzato” (SENSCOT, 
2013) che incentiva le relazioni tra le parti 
e coinvolge gli investitori nelle esigenze 
locali del progetto. Ulteriori analisi del SIB 
per il carcere di Peterborough, che fino ad 
ora hanno dato segnali positivi (Pudelek, 
2013), faranno chiarezza su futuri sviluppi. 

Probabilmente i SIB genereranno nuove risorse 
per finanziare i servizi sociali e di welfare, e 
potranno essere adottati da autorità locali in 
difficoltà economiche e in lotta con decisioni 
politicamente controverse sui tagli ai servizi. 
Tuttavia è interessante notare come forme 

Saggi brevi / Social Impact Bond: un lupo travestito da agnello?

5  E’ stato annunciato che sir 
Ronald Cohen si dimetterà 
dal suo ruolo di direttore 
della BSC, ma resterà nel 
consiglio di amministrazione 
(Ashton, 2013).
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alternative di investimento sociale meno 
influenzate dal mercato di capitali privati - 
banche di comunità, le community shares, 
Change Funds, PSP - non abbiano ricevuto 
lo stesso livello di promozione e sostegno 
finanziario dei SIB (Community Shares, 2012; 
Ainsworth, 2012). Il ritiro dell’obbligazione “Allia’s 
Future for Children” a causa di un insufficiente 
interesse mette in evidenza la necessità di uno 
“sviluppo di prodotti di investimento sociale 
più semplici” (Rotheroe, Lomax, Joy, 2013). I 
dibattiti in merito alle fonti di finanziamento 

più innovative dovrebbero far riflettere 
sui diritti dei cittadini sostenuti dai servizi 
sociali, e non soltanto sul fatto che essi 
generino risorse aggiuntive in tempi difficili. 
I SIB rappresentano qualcosa di più di una 
semplice riforma tecnica sulle modalità di 
finanziamento dei servizi sociali. Il loro impatto 
andrà oltre i servizi finanziati; ciò che essi 
significano per il controllo e la responsabilità 
dei servizi - e per il ruolo giocato nel terzo 
settore - merita un attento monitoraggio. 

Saggi brevi / Social Impact Bond: un lupo travestito da agnello?
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Abstract 
Il paper presenta un tentativo di mutualizzazione dei servizi pubblici nel Regno Unito. 
Grazie a diversi programmi (Right to Request, Right to Provide, Social Work Practice 
Programme, Mutuals Support Programme) i governi inglesi più recenti hanno cercato di 
esternalizzare non più i singoli servizi ma interi staff di lavoratori, favorendo la costituzione 
di “public service mutuals”. In questa accezione, le mutue sono organizzazioni che hanno 
lasciato l’amministrazione pubblica, tramite un processo di spin out, continuando a 
gestire ed erogare servizi sociali con finalità di pubblica utilità attraverso una modalità 
di gestione partecipativa, in quanto la proprietà dell’impresa è in mano ai lavoratori. 
Dopo aver ricostruito l’origine di questa politica, il paper illustra la struttura complessa 
del progetto: in esso si intrecciano società di consulenza, associazioni, organizzazioni 
ombrello, fondi dedicati, personale pubblico e commissioner. L’ultima parte del 
contributo riepiloga i punti di forza ed i limiti del modello con particolare attenzione 
all’ecosistema di competenze che rende il progetto esportabile anche in altri contesti.

Keywords: public service mutuals, mutue, processi di spin out, servizi 
pubblici, servizi sociali, imprese gestite da lavoratori, sistemi esperti
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Introduzione

In Inghilterra il processo di pluralizzazione degli 
attori nel campo dei servizi sociali e sanitari, 
avviato dai Tory negli anni ‘80, rinvigorito 
dall’azione dei governi laburisti, è continuato 
anche con il Coalition Government. Nella 
prima fase thatcheriana questo processo 
ha portato ad esternalizzare servizi verso il 
mercato. Nel periodo blariano anche il terzo 
settore è stato incluso nel sistema di creazione 
ed implementazione dei servizi pubblici. Oggi 
sembra avviarsi una nuova fase morfogenetica 
attivata secondo una logica delle opportunità 
(Archer, 1997; Prandini, 2010): l’ecosistema 
inglese si arricchisce costantemente di nuovi 
attori che cercano di sfruttare il momento 
di effervescenza e di libertà d’azione. Ciò è 
avvenuto prima con la creazione di nuove forme 
di impresa low profit e comunitarie, poi con 
la spinta verso l’esternalizzazione non tanto 
di servizi quanto di strutture della pubblica 
amministrazione. Il tema di questo saggio sarà 
il processo di spin out di apparati pubblici per 
la creazione di organizzazioni mutuali. L’idea di 
base è che le forme proprietarie e di controllo 
dei lavoratori sulle proprie imprese possano 
aiutare il ridisegno dei servizi (Julian, 2013); 
un ridisegno che enfatizza il coinvolgimento 
degli utenti e delle comunità, l’innovazione e 
l’imprenditorialità sociale. Il paper è pensato in 
tre parti: nel prossimo paragrafo verrà presentata 
l’origine dell’idea di mutualizzare una parte dei 
servizi socio-sanitari e successivamente la 
definizione, il percorso e la struttura di supporto 
delle mutue. Nelle conclusioni si presenteranno 
i punti di forza e di debolezza del sistema e i 
suoi meccanismi principali di funzionamento.

Quando e come nasce l’idea delle 
mutue di servizi pubblici 

Come ogni ipotesi di riforma delle politiche 
sociali inglesi, anche quella delle Public 
Service Mutuals non nasce senza una storia 
di tentativi ed errori1. Gli apripista sono stati 
due schemi lanciati dai governi laburisti: il 
Right to Request del Department of Health 
del 2008 e il programma Social Work Practice 
del Department for Education del 2009. 

Il Right to Request era parte di un ambizioso 
piano di riforma del sistema sanitario inglese (il 
programma Transforming Community Services) 
che prevedeva la creazione di servizi di qualità 
tramite la garanzia di maggiore libertà agli staff 
medici (DH, 2006; DH, 2008; DH, 2009; Social 
Enterprise Coalition, 2008). Il Right to Request era 
lo strumento che doveva facilitare la separazione 
tra le funzioni di fornitura (provider) e di controllo 

(commissioner) dei Primary Care Trust (PCT)2 e 
aiutare la formazione di nuove organizzazioni 
che fornissero servizi sanitari alla comunità. 
Oltre che perseguire gli scopi di qualità, di 
liberazione delle potenzialità di intrapresa degli 
staff clinici e di separazione delle funzioni, 
il Right to Request era anche il primo passo 
verso la creazione di un mercato dei servizi 
alla salute guidato dalla libertà di scelta 
dell’utente. Il programma rendeva possibile a 
tutti gli staff dei PCT lo sviluppo di una propria 
impresa sociale, esternalizzando i servizi 
che prima svolgevano all’interno del servizio 
sanitario pubblico; gli aspiranti imprenditori 
identificavano nell’impresa sociale un possibile 
veicolo per soddisfare le loro aspirazioni e i 
bisogni della comunità. Dopo una discussione 
con il resto dello staff, sottomettevano al 
board del PCT una proposta di interesse che 
mettesse in luce la visione, i valori e gli scopi 
del progetto. Il board era obbligato a prendere 
in considerazione l’iniziativa e, se approvata, 
a sostenere lo sviluppo dell’impresa sociale 
assegnandole un contratto di fornitura di 
servizi per un periodo iniziale di tre anni. Lo 
schema per l’applicazione del Right to Request 
è stato chiuso il 30 settembre 2010, dopo 
tre tornate di richieste con 61 espressioni di 
interesse approvate, 43 nuove imprese sociali 
attive, 25.000 addetti passati a nuove forme 
di imprenditoria (circa il 10% dei lavoratori 
dei PCT) e servizi erogati per 0,9 miliardi 
di sterline a metà del 2012. Il programma è 
stato oggetto di una valutazione nazionale 
(NAO, 2011) ed è stato successivamente 
rivisto ed ampliato con il Right to Provide. 

Il secondo schema, il Social Work Practice 
Programme (SWP), è stato istituito nel 2009 con 
lo scopo di scoprire se piccole organizzazioni 
guidate da operatori sociali - indipendenti dalle 
Local Authority - potessero migliorare la qualità 
del lavoro e creare sistemi decisionali più vicini 
alla pratica. Questi cambiamenti sono stati 
pensati per offrire una maggiore consistenza 
e stabilità di cura per bambini abusati o con 
problemi mentali (“looked after children”) 
e per persone che escono da trattamenti di 
cura (“leaving care”). Uno degli obiettivi del 
programma è la liberazione degli operatori 
sociali dalle restrizioni imposte dalle autorità 
pubbliche nelle procedure, dall’alto numero 
di pratiche e dalla burocrazia, per potersi 
maggiormente concentrare sulle persone 
aiutate (Le Grand, 2007). Tra il dicembre 2009 
e il maggio 2010 sono partiti 5 progetti pilota, a 
cui alcuni enti locali hanno affidato la fornitura 
di servizi per le due suddette tipologie di utenti. 
Le forme organizzative assunte sono state 
diverse: un’azienda privata, due organizzazioni 
di volontariato, un’impresa sociale, un’unità 
autonoma all’interno dell’ente locale. Nel 2011 

1  Il modello di riferimento per 
ogni forma di co-ownership è 
la “John Lewis Partnership”: 
un’azienda partecipata dai 
lavoratori (appunto, partners) 
che è diventata dalla fine 
dell’Ottocento un caso di 
successo economico e 
sociale in Inghilterra. Tramite 
i suoi 84.700 lavoratori-
proprietari detiene le catene di 
supermercati Waitrose, i negozi 
John Lewis e diverse imprese 
di produzione. La partnership 
ha un business che si aggira 
tra i 7 e i 9,5 miliardi di sterline 
negli ultimi cinque anni e la 
metà dei profitti viene divisa 
tra i lavoratori. Nella Mutual 
Taskforce è presente Patrick 
Lewis, un membro del board 
della “John Lewis Partnership”.

2  I PCT erano organismi 
amministrativi del servizio 
sanitario nazionale inglese 
che avevano la responsabilità 
di fornire assistenza 
sanitaria e azioni per la 
salute alle comunità locali. 
Essi commissionavano o 
fornivano direttamente una 
gamma di servizi di assistenza 
sanitaria. I PCT hanno gestito 
l’80% del bilancio totale del 
NHS, sino alla data della loro 
abolizione, il 31 marzo 2013.

Saggio / Public Service Mutuals. La creazione 
di mutue di servizi pubblici per coniugare 
esternalizzazioni e partecipazione dei lavoratori

rivista impresa sociale - numero 3 / 4-2014	                                   



2424

il Department for Education ha annunciato 
altre 2 tranche del programma per l’infanzia e il 
Department of Health ha finanziato 6 SWP per 
adulti. Anche in questo caso una valutazione 
nazionale ha fatto il punto della situazione 
(Stanley et al., 2012a; Stanley et al., 2012b) e oggi 
il programma è in fase di riorganizzazione.

Dalle sperimentazioni laburiste di fine mandato 
i Tory hanno preso spunto per proseguire con 
un processo di esternalizzazione di servizi. 
Nel maggio 2010 David Cameron e Nick Clegg, 
rispettivamente Primo Ministro e Vice Primo 
Ministro inglesi, hanno indicato le priorità del 
programma di Governo. Uno dei punti qualificanti 
l’azione conservatrice-liberaldemocratica è stata 
un piano radicale di riforma dei servizi pubblici, 
coinvolgendo più attivamente organizzazioni 
come le mutue, le cooperative, le charities e le 
imprese sociali. L’obiettivo era duplice: da una 
parte la creazione di nuovi gruppi e l’espansione 
di quelli già esistenti; dall’altra garantire ai 
lavoratori del settore pubblico un nuovo diritto, 
ossia poter proporre un’offerta per subentrare 
nei servizi in cui lavorano. Sono stati tre i 
passaggi fondamentali di questa strategia: il 
discorso del 17 novembre 2010 del Ministro del 
Cabinet Office, Francis Maude, sul supporto alla 
formazione di mutue, il White Paper - Open Public 
Services - sulla riforma dei servizi e la creazione 
della Mutuals Taskforce nel febbraio 2011. 

Nel seguito verrà illustrato il funzionamento 
dettagliato del progetto, a cui riteniamo 
necessario premettere una riflessione sulla 
torsione ideale che è in corso in Inghilterra. 
I riferimenti culturali che spingono verso 
l’esternalizzazione delle strutture sono 
essenzialmente due: la pluralizzazione 
degli attori che erogano servizi pubblici 
e la scommessa sull’imprenditorialità 
dei professionisti del sociale.

Nel White Paper - Open Public Services - il 
riferimento alla mutualizzazione è inserito nel 
quadro della diversificazione dei fornitori di 
servizi: il Governo si pone lo scopo di estendere, 
all’interno della macchina amministrativa 
pubblica, le forme organizzative con statuti 
autonomi (trust, public corporation, fund, arm’s-
lenght organisation, Academy) e, partendo da 
queste, andare verso forme totalmente libere di 
impresa sociale. Questa impostazione coincide 
con l’analisi complessiva sulla difficoltà dei 
servizi pubblici inglesi: “la causa di bassi standard 
nel settore pubblico non va identificata né con 
una mancanza di risorse o mancanza di passione 
nei lavoratori del settore pubblico, neppure 
in una deficitaria ambizione da parte dei vari 
governi. Piuttosto si è di fronte ad un approccio 
obsoleto nell’organizzazione dei servizi pubblici 
che non è al passo con il modo in cui viviamo” 

(Cabinet Office, 2011, 9). Ad un problema di 
tipo organizzativo il sistema inglese risponde 
revisionando l’intero disegno di policy. 

Nel paper Our Mutual Friends, la Mutual 
Taskforce3 introduce alcune evidenze teoriche 
ed empiriche sui benefici che le mutual 
apportano al processo di riforma dei servizi 
sociali (Le Grand & Mutual Taskforce, 2011; Le 
Grand & Mutual Taskforce, 2012). La cornice 
generale è la liberazione del lavoro sociale dai 
vincoli burocratici: “Esperti e professionisti 
lavorano meglio quando hanno ampia libertà 
d’azione, quando possono effettuare le loro 
valutazioni su come fornire un buon servizio, 
quando possono esercitare il proprio potere 
discrezionale nel prendere decisioni, quando 
possono agire imprenditorialmente e possono 
innovare in modo indipendente. Al contrario, 
una forte direzione, una supervisione e un 
monitoraggio burocratico pesante possono 
danneggiare l’innovazione e, soprattutto, 
limitare la capacità di fornire il miglior servizio 
possibile” (Le Grand & Mutual Taskforce, 2011). 
Le giustificazioni inerenti la svolta mutualistica 
sono di due tipi. Una è intrinseca ai lavoratori 
stessi: un maggiore coinvolgimento degli 
operatori è positivo per l’impatto che ha 
sugli stessi specialisti. L’altra è strumentale 
all’erogazione dei servizi: l’impegno diretto dei 
lavoratori è uno strumento per garantire servizi 
migliori, con maggiore soddisfazione degli 
utenti, meno costi e un’aumentata produttività. 

La spiegazione intrinseca si basa sui lavori 
teorici degli psicologi Richard Ryan e 
Edward Deci (Deci, Ryan, 2000): le azioni 
ed i comportamenti autonomi generano un 
maggior grado di soddisfazione. Quando le 
persone fanno qualcosa perché la trovano 
interessante, piacevole o importante 
non è solo il livello motivazionale a salire, 
ma anche la qualità della performance e 
dell’esperienza. Alcune ricerche mostrano 
come l’attaccamento all’organizzazione, 
l’esperienza emotiva e il benessere (Kuler 
et al., 2008), i risultati dello staff (Matrix 
Evidence, 2011), il morale (Burns, 2006) e la 
soddisfazione lavorativa (Lampel, Bhalla, Jha, 
2010) siano positivamente correlati con la 
proprietà dell’impresa da parte dei lavoratori.

Le giustificazioni strumentali sono legate a 
quelle intrinseche: il maggior coinvolgimento 
e una più alta motivazione portano qualità 
ed efficienza più elevate. L’assenteismo è 
minore nelle mutual rispetto a organizzazioni 
non-employee-owned (Reeves, 2007; ACEVO, 
2010), così come lo è il turnover dello staff 
(Reeves 2007; Macleod, Clarke, 2008), 
inoltre queste organizzazioni generano una 
maggiore soddisfazione dei clienti (www.
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3  La Mutuals Taskforce è stata 
creata nel 2011 con l’obiettivo 
di coinvolgere, stimolare 
e promuovere il lavoro del 
Governo per sostenere la 
creazione e lo sviluppo delle 
mutue di servizio pubblico. 
Per fare questo, la Taskforce 
comprende leader con 
esperienza e competenza 
nel campo accademico, 
mutualistico, di consulenza.
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verdictretail.com), hanno costi di produzione 
minori e una produttività maggiore (Freeman, 
Kruse, Blasi, 2004), sono profittevoli e resilienti 
(Employee Ownership Association, 2011).

Cos’è e come si diventa una mutual

Cos’è una mutual? Che definizione ne viene 
dall’esperienza inglese? Le Public Service 
Mutuals sono organizzazioni che hanno 
lasciato l’amministrazione pubblica, tramite 
un processo di spin out, hanno continuato a 
gestire ed erogare servizi sociali con finalità di 
pubblica utilità e hanno fatto tutto questo con 
una modalità di gestione partecipativa, in cui 
la proprietà dell’impresa è in mano ai lavoratori 
(Le Grand & Mutual Taskforce, 2011). Sono tre 
quindi le componenti centrali delle mutual: 
–  la fuoriuscita dal perimetro pubblico 

con l’attivazione di un processo di 
esternalizzazione della struttura organizzativa 
e del personale e non del solo servizio erogato;

–  la continuità nella gestione e produzione 
di beni e servizi precedentemente 
oggetto della propria mission;

–  la forma gestionale in cui i lavoratori sono 
proprietari della propria impresa.

Queste organizzazioni possono variare per forma 
legale, modello di business e governance. Le 
mutual possono registrarsi come “Community 
Interest Company”, “Companies Limited 
by Shares” o “by Guarantee” e “Industrial 
and Provident Societies”. Infatti, possono 
agire per profitto, non per profitto o come 
imprese sociali che limitato i propri utili. Per 
la sperimentazione inglese non è dirimente 
la forma giuridica o la finalità economica 
del soggetto mutuale, conta – se non 
esclusivamente, almeno fondamentalmente 
– l’impatto sociale che riesce a generare.

In queste imprese i lavoratori giocano un 
ruolo significativo sia nella proprietà che nella 
governance (Spear, Cornforth, Aiken, 2009). 
Le forme di partecipazione dei lavoratori 
possono essere diverse: si va dalla distribuzione 
di azioni nominali, alla parziale o totale 
proprietà del patrimonio, alla rappresentanza 
nei consigli di amministrazione. L’enfasi sul 
controllo da parte dei dipendenti non preclude 
la compartecipazione o la comproprietà di 
altri attori, come i membri della comunità, gli 
utenti dei servizi, così come la formazione 
di joint venture con le Local Authority.

Come si diventa una mutua dei servizi pubblici? 
Qual è il contesto, l’obiettivo, le opportunità 
connesse al processo mutualistico? Nel 
discorso di Francis Maude del novembre 

2010 viene tracciato il disegno complessivo 
del progetto (si veda la figura 1): 
–   il contesto ideologico è il passaggio 

dal Big Government laburista alla 
Big Society conservatrice,

–   l’obiettivo è la creazione di employee-led 
mutual, ossia di mutue gestite dai dipendenti, 

–   garantiti da un nuovo diritto per far si che 
le nascenti mutue possano sottoporre 
l’interesse a subentrare nei servizi 
sociali pubblici che già erogavano le loro 
strutture (il Right to Provide) (paragrafo 
Il viaggio per diventare una mutua), 

–   in un quadro articolato di supporto 
professionale e consulenziale (un 
sistema informativo - il Mutual 
Information Service, che funge da triage 
per il sistema - e un challenge group 
di esperti - la Mutual Taskforce, che 
è il gruppo d’ideazione indipendente 
che pungola il governo centrale) 
(paragrafo Il programma di supporto),

–   in un costante dialogo con le autorità locali 
(paragrafo Il programma di supporto),

–   con processi aperti e sperimentali, delimitati 
nel tempo, valutati e costantemente 
rivisti, per staff interessati a esternalizzare 
la propria struttura (nella fase iniziale il 
programma Mutual Pathfinder) (paragrafo 
Il processo degli esploratori),

–   con finanziamenti sia agli staff sia alle 
agenzie di consulenza che seguono passo 
passo le nuove mutue (tramite fondi pubblici 
appositi, il Social Enterprise Investment 
Fund e il fondo del Mutual Support 
Programme) (paragrafo I fondi dedicati), 

–   con la garanzia per i lavoratori-
neo-proprietari di mantenere i 
diritti acquisiti (il cosiddetto TUPE) 
(paragrafo I diritti dei lavoratori). 

figura 1 
Il disegno complessivo del 
Mutuals Support Programme
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Il viaggio per diventare una mutua 

Il Right to Provide è l’evoluzione del già citato 
Right to Request: è il diritto a presentare al 
proprio board una proposta per la creazione di 
un’impresa guidata dai lavoratori e a sviluppare 
un business case per testare la proposta. Se il 
Right to Request si focalizzava principalmente 
sullo sviluppo d’imprese sociali fuoriuscite 
dal NHS, il Right to Provide estende i modelli 
imprenditoriali anche a joint venture tra 
partner privati o di terzo settore e a partnership 
tra imprese sociali; accresce inoltre gli ambiti 
di applicazione a tutti i settori dell’assistenza 
sociale e sanitaria. L’obiettivo del Governo 
inglese è che ogni Dipartimento crei un Right 
to Provide nella propria area, con percorsi 
differenziati per ogni settore di attività. Ad oggi, 
la prima struttura a dotarsi di un tale strumento 
è stato il Department of Health, nel marzo 2011. 
Per gli staff attivi in questo segmento c’è una 
formalizzazione del “viaggio” per diventare 
mutua che include alcuni importanti strumenti 
(template e fondi appositi). Per le altre 
organizzazioni interessate il percorso è meno 
strutturato e copia (senza garanzie formali) 
quello del Deparmtent of Health. Alcune guide 
pratiche all’azione sono state pubblicate dalle 
organizzazioni ombrello e dal Cabinet Office 
(DH, 2011; Social Enterprise Coalition, 2011; 
Social Purpose Business Partners, 2012). 

Qual è, dunque, il viaggio che una struttura 
pubblica compie per diventare una mutual? 
Quali i passaggi essenziali? (figura 2):

(1) Il primo passo riguarda la valutazione 
delle opzioni in campo (options appraisal). 
La domanda centrale è: questa è l’opzione 
giusta per me? Al cuore della risposta sta la 
questione di chi può comprare, in futuro, il 
servizio. Se non c’è possibilità di ottenere 
entrate, commesse o mercato, la strada delle 
mutue è impraticabile. Se invece si intravede un 
possibile business per il servizio o il bene che si 
produce, ecco che occorre identificare opzioni, 
criteri di valutazione e le migliori possibilità 
di sviluppo. È importante distinguere tra la 
possibile destinazione del viaggio e i passi da 
fare per arrivare a destinazione. Quattro le 
possibilità di destinazione: il settore pubblico, 
il settore privato convenzionato, le mutue, 
l’ibridazione (ad esempio una joint venture 
tra la struttura pubblica e un’impresa sociale 
o privata). Il come arrivare a destinazione 
è una scelta più complessa e prevede tre 
strategie: avviare una competizione aperta per 
i finanziamenti, trasformarsi in uno spin out, 
intraprendere una via intermedia integrandosi 
con un provider privato pur rimanendo 
un’organizzazione pubblica indipendente. 
Queste tre opzioni sono il nucleo della scelta per 

la mutualizzazione: occorre distinguere tra 
un’opzione totalmente a mercato (la prima) 
e una ibrida di quasi-pubblico (l’ultima).

(2) Il secondo passaggio è la formalizzazione 
della options appraisal da presentare - come 
Expression of Interest - all’autorità a cui fa 
riferimento la struttura pubblica che vuole 
diventare una mutua. L’Expression of Interest 
non è ancora un business plan o una scelta 
definitiva, ma una proposta scritta che 
dimostra l’interessamento ad intraprendere 
un percorso: è un documento in cui il team o la 
singola persona descrive la propria proposta, 
espone gli obiettivi della nuova impresa, 
presenta un piano di sviluppo dell’attività 
innovativo e ne dimostra la convenienza. Il 
board è obbligato a prendere in considerazione 
la proposta e a valutarla: se il risultato è 
positivo, allora si può ricorrere ad appositi 
fondi (Social Enterprise Investment Fund e 
Mutual Support Programme Fund) e ottenere 
con tali fondi una consulenza (es. sulle forme 
legali, organizzative o finanziarie delle mutue). 

(3) La struttura “in cammino” inizia a 
coinvolgere tutti gli stakeholder: lo staff, la 
comunità, gli utenti, il commissioner, l’ente 
locale, i dirigenti, i regolatori regionali e 
nazionali, i sindacati, i media, le categorie 
professionali e gli altri erogatori di servizi. 
L’obiettivo è condividere il percorso intrapreso 
e ottenere il supporto di questi attori, 
attraverso modalità di coinvolgimento attive 
e consultive, anche formalizzando un project 
group con rappresentanze degli stakeholder 
(Social Purpose Business Partners, 2012). 
La futura mutua inizia, internamente ed 
esternamente, ad applicare ed allargare il 
principio cooperativo: chi può darmi una 
mano? Come? Come posso coinvolgerlo? 

(4) Lo snodo fondamentale del viaggio si sta 
avvicinando e risponde alla domanda: la 
mia struttura ha bisogno di competere per 
un contratto? Le risposte, anche nel quadro 
europeo della concorrenza, possono essere 
di cinque tipi (Cabinet Office, 2011b)4: 
–   No market: in alcuni settori, come quello 

clinico, in cui non esiste un mercato già 
attivo, la nascente mutua può ottenere un 
affidamento diretto; le amministrazioni 
aggiudicatrici devono essere in grado 
di definire il mercato, dimostrare che 
vi è la necessità di questo mercato e 
documentare che non ci sono altri operatori 
che sarebbero interessati e in grado 
di fare offerte per fornire il servizio.

–  Joint Venture: la nuova mutua partecipa 
ad una competizione per entrare in 
una joint venture con imprese che 
reciprocamente si assegnano contratti.

Saggio / Public Service Mutuals. La creazione 
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4  Un’altra forma emergente 
di commissioning che si sta 
affermando in Inghilterra 
è basata su meccanismi 
cooperativi (Shafique, 2013), 
dando priorità al valore sociale, 
piuttosto che ai costi, ponendo 
i cittadini e la co-produzione 
al centro del commissioning, 
investendo negli outcomes.
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–   In house incubation: l’idea è quella di 
formare una mutua pur rimanendo nel 
settore pubblico, come organizzazione 
ombra, aggiudicandosi così i contratti, al 
termine dei quali l’ente pubblico potrebbe 
decidere di donare le sue quote dell’impresa 
al personale su base individuale.

–   Presentare un’offerta competitiva: 
in una competizione aperta la nuova 
mutua deve dimostrare di poter 
erogare i servizi al miglior prezzo.

–   Concessione di servizio: in alcuni casi è 
possibile ottenere la concessione di un 
servizio, ad esempio quando una parte 
fondamentale delle entrate proviene 
direttamente dalla vendita del servizio.

Alcuni spin out, inoltre, decidono di non 
partecipare a gare per contratti pubblici, ma 
prediligono soluzioni direttamente sul mercato. 

(5) Uno degli ultimi passi coincide con la 
predisposizione del business plan. Il chi 
fa cosa, quanto tempo assorbe l’attività, 
i curricula dei professionisti coinvolti, i 
costi e i servizi/prodotti offerti. Tutte le 
questioni più pratiche (tasse, TUPE, schemi 
pensionistici, forme legali dell’organizzazione 
etc.) sono comprese nel piano, che va 
sottoposto all’approvazione del garante.

Finito il viaggio, la mutua è pronta per essere 
operativa. Dalla sottomissione dell’Expression 
of Interest passano mediamente 6-12 
mesi per rendere attiva una mutua.

 
Il programma di supporto

Diventare una mutua richiede competenze, 
attitudine alla leadership, abilità comunicative, 
gestione della burocrazia, capacità di lobby 
politica. Per una singola organizzazione è 
difficile avere o apprendere tutte queste abilità 
da sola. Il Cabinet Office ha creato per questo il 
Mutuals Support Programme, un programma che 
garantisce supporto professionale alle mutue in 
formazione per superare le barriere di accesso 

figura 2 
La mappa del viaggio 
per diventare una mutua 
(Social Enterprise 
Coalition, 2011, 28-29)

e di crescita dell’impresa, le accompagna 
nella fasi di ideazione, progettazione e 
sviluppo, e gestisce un fondo di 10 milioni di 
sterline per la consulenza, tramite fornitori 
privati, alle mutue (Cabinet Office, 2012a). 
Il programma si basa su tre elementi:
–   un punto informativo online che fornisce 

le indicazioni iniziali, alcuni spunti 
su questioni cruciali (ad esempio il 
procurement), divulga i migliori studi di 
caso, le opportunità per il supporto tra 
pari e la condivisione di conoscenze; 

–   un numero verde che opera come punto di 
accesso al programma, accompagnando le 
mutue con informazioni personalizzate. Ha la 
funzione di case management che indirizza e 
gestisce le priorità di intervento; 
un supporto professionale che gestisce

–   i servizi consulenziali relativamente alla 
tassazione, alle forme legali, alla direzione 
del personale, alla gestione del business, 
sia per gli staff delle mutue in costruzione 

Public Service Mutual

Sono organizzazioni che (1) hanno lasciato 
il settore pubblico, (2) continuano a 
erogare servizi pubblici e (3) nelle quali 
il controllo dei lavoratori sull’impresa 
gioca un ruolo significativo. 

Spin Out 

È un tipo di ristrutturazione aziendale. 
Da un’impresa ne nascono altre. Lo spin 
out avviene quando una società stacca 
una o più divisioni per formare una nuova 
società. La nuova società porta con sé 
alcuni beni e attrezzature della capogruppo. 
Il termine è preferito in Inghilterra al 
più conosciuto spin off, per l’accezione 
positiva che richiamerebbe: qualcosa che 
esce e cammina da solo perché valido.
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sia per gli enti locali che stanno operando 
uno spin out. Anche le società di consulenza 
possono concorrere come fornitori per 
questo segmento del programma.

Gli staff che intraprendono un percorso di 
mutualizzazione contattano il numero verde che 
fornisce loro l’accesso al programma, possono 
richiedere informazioni dettagliate e vengono 
indirizzati verso un tipo di consulenza (legale, 
organizzativa, contrattuale, finanziaria, di 
marketing, etc.). Ogni mese il Mutuals Support 
Programme apre una call per organizzazioni 
di consulenza per accompagnare le mutue in 
formazione; le mutue beneficiarie possono 
chiedere la presenza di alcune specifiche nel 
contratto, poi standardizzate in un draft; i 
possibili fornitori della consulenza possono 
esprimere il loro interesse e chiedere alcune 
chiarificazioni che, se necessario, portano 
ad una ridefinizione degli standard; il Cabinet 
Office e i beneficiari valutano le offerte 
ricevute e danno un feed-back sia al vincitore 
del contratto sia ai partecipanti perdenti. Il 
processo di approvvigionamento del servizio 
di consulenza è pensato come un sistema 
aperto alle esigenze dei vari attori e trasparente 
negli obiettivi, esiti, costi (tutto è tracciato sul 
sito http://mutuals.cabinetoffice.gov.uk).

Il Mutuals Support Programme è costruito come 
un sistema di apprendimento dall’esperienza: la 
creazione di una mutua e il suo funzionamento 
si apprende sul campo, con continui feed-back 
tra consulenti, membri della taskforce, Local 
Authority e staff delle mutue (si veda figura 3):

Il Cabinet Office lavora a stretto contatto con 
i benificiari per sviluppare una descrizione 
dettagliata del percorso che la mutua vuol 
compiere e allo stesso tempo assicura che 
i bisogni emersi in questo percorso siano 
riflessi nel processo di contrattazione. 

Nell’invito a presentare un’offerta 
vengono specificati: il background della 
richiesta, la forma organizzativa e legale 
individuata, i bisogni di consulenza.

I fornitori devono “allenare” i beneficiari, 
assicurandosi che l’apprendimento venga 
incorporato nella potenziale organizzazione. 
Quando il contratto volge al termine, 
ai beneficiari devono essere lasciati 
documentazioni e strumenti che possano 
essere compresi e utilizzati, nonché una 
sicurezza professionale e senso di fiducia per 
poter affrontare problemi simili in futuro.

Uno dei prodotti finali più importanti è la 
condivisione dell’apprendimento e degli 
strumenti che emergono dal lavoro con il 
beneficiario. Non solo una singola mutua, 
ma anche altre devono poter essere in 
grado di avvantaggiarsi da questo lavoro. 
Obiettivo finale è il trasferimento di 
conoscenza e la sua messa in comune.

Il Mutuals Support Programme è un programma 
basato sullo scambio tra pari: è composto 
da esperti che parlano lo stesso linguaggio, 
apprezzano le motivazioni reciproche, 
conoscono il contesto di riferimento. Sia per 
la parte consulenziale che per quella degli enti 
locali il Cabinet Office ha ragionato tramite 
forme di revisioni tra pari. Ad esempio, la 
collaborazione e la costruzione di un network 
tra amministratori locali è una delle azioni che 
può aiutare a mantenere uno sguardo critico 
e riflessivo sull’evoluzione delle mutue nei 
servizi pubblici. Il Cabinet Office ha istituito 
il Local Authority Mutuals Commissioners’ 
Group per fornire indicazioni e soluzioni 
pratiche sullo spin out, così che anche altri 
decisori possano imparare dall’esperienza 
di chi ha già intrapreso questo passaggio. Il 
gruppo si compone di commissari pubblici che 

figura 3 
Il sistema di apprendimento 
del Mutuals Support 
Programme (Cabinet 
Office, 2012a, 4)
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stanno lavorando con un progetto di spin out. 
Il loro ruolo è quello di (Cabinet Office, 2012b): 
–   sottoporre al Cabinet Office le sfide che la 

formazione delle mutue pone alle autorità 
locali e le esigenze di supporto conseguenti;

–   collaborare con i pari e la taskforce per 
affrontare le barriere allo spinnig out;

–   sostenere l’agenda per la mutualizzazone 
nel governo centrale e locale. 

 
Il gruppo si può avvalere di sottogruppi 
specializzati per argomenti o aree e può 
utilizzare un forum online aperto a tutte le 
autorità locali per orientare il dibattito, per 
sostenere la più ampia rete di commissari 
e incoraggiare le migliori pratiche. 

Il “processo” degli esploratori 

All’inizio del programma, nell’agosto 2010, 
il Governo, per meglio comprendere come 
orientare l’azione di sostegno, decise di lanciare 
il Mutual Pathfinder (Cabinet Office, 2011). 
Questo progetto è stato “il primo passo nella 
creazione di un genuino movimento ground-up 
dove gli staff, che sono i reali sistemi esperti, 
possono unirsi per far nascere servizi migliori” 
(Maude, 2010). Era un progetto dal basso, o 
meglio una ricostruzione dalle fondamenta 
(ground-up), che aveva come obiettivo la 
comprensione dell’esperienza delle mutue in 
formazione giorno per giorno, con successi, 
sfide e fallimenti, monitorati costantemente dal 
Governo. Furono selezionate 21 organizzazioni, 
di queste 18 diventarono mutue di servizi 
pubblici (con attività in sanità, assistenza 
sociale, politiche giovanili, servizi scolastici 
ed educativi) e 3 finirono il loro viaggio 
anticipatamente5 (nelle Schede 1 e 2 si possono 
leggere alcuni esempi). Il Mutual Pathfinder ha 
permesso al Cabinet Office non solo di avviare 
le prime organizzazioni6, ma soprattutto di 
focalizzare i temi salienti della mutualizzazione, 
tra cui innovazione ed efficienza, 
coinvolgimento degli utenti e degli staff, 
risposte ad un forte cambiamento di policy, 
leadership (Cabinet Office 2011b), e di tracciare 
le aperture verso una consulenza professionale 
esterna al Cabinet Office. Nella parte finale il 
Mutual Pathfinder Progress Report ha indicato 
tre aree di intervento: accesso ad un sistema 
esperto professionale (es. nel campo legale 
e del business); comunicazione, condivisione 
e rete con altre mutue; consulenza su temi 
tecnici come il procurement, la tassazione e la 
protezione dei lavoratori. Oggi l’“esplorazione” 
si è conclusa e il Mutuals Support Programme è 
entrato a regime: l’iniziale chiave sperimentale 
continua però a esserne un tratto distintivo. 
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I fondi dedicati

Creare una mutua ha un costo: anche la stessa 
progettazione dello spin out (in termini di ore 
sottratte al lavoro, presenza sul campo, risorse 
umane impiegate) può ingenerare un blocco 
nell’avanzamento del progetto. In particolare 
la creazione di una nuova organizzazione può 
richiedere un bagaglio di competenze e di 
risorse economiche che anche gli specialisti 
più esperti possono non avere. Per rispondere 
al problema finanziario, sin dal 2007 il Governo 
inglese si è dotato di un fondo di investimento; 
il Social Enterprise Investment Fund, creato dal 
Department of Health e gestito da The Social 
Investment Business, ha lo scopo di investire 
nelle imprese sociali del settore sanitario e 
sociale per aiutarle a diventare sostenibili 
nel lungo periodo. Il fondo ha compiuto 
investimenti in più di 650 progetti, con impieghi 
tra le 4 mila e i 6,7 milioni di sterline, per un 
totale di circa 110 milioni di investimenti. Il 
SEIF è stato utilizzato anche dalle nascenti 
organizzazioni mutuali del Mutuals Support 
Programme, sotto l’egida del Right to Request 
e del Right to Provide. Con questo fondo il 
governo laburista ha cercato di sfidare quello 
che era ritenuto un fallimento del mercato: 
ritenere le imprese sociali non bancabili e 
quindi non sufficientemente interessanti per 
gli investimenti finanziari. Proprio per questo 
lo strumento principale sarebbe dovuto 
essere il prestito con un tasso variabile in 
base all’andamento del mercato (DH, 2010, 14). 
Così non è stato (almeno nelle prime tornate 
di finanziamenti): il fondo infatti ha usato le 
donazioni come suo principale strumento 
(Alcock et al., 2012). Eppure allo stesso 
tempo è riuscito ad attirare l’attenzione su 
questo nuovo segmento dell’impresa sociale, 
precorrendo i tempi del social investment. 
Un altro fondo a disposizione delle mutuals 
è legato al Mutuals Programme: se il SEIF ha 
come scopo il finanziamento delle attività 
dirette dell’impresa sociale, quest’ultimo 
ha invece come filone di spesa il sostegno 
alla consulenza, come già descritto.

 
I diritti dei lavoratori 

Nel processo di esternalizzazione di una 
struttura di servizi pubblici sono coinvolti in 
modo diretto i diritti dei lavoratori: pensioni, 
retribuzioni, rimborsi, titoli di studio, 
funzioni, ore di lavoro, indennità di malattia, 
indennità di maternità/paternità, preavviso, 
procedure disciplinari, etc. In Inghilterra 
il TUPE, ossia il Transfer of Undertakings 
(Protection of Employment) Regulations 
del 2006, regola i trasferimenti rilevanti 
(relevant transfer) in caso di trasbordo di 
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5  Alcuni buoni esempi sono 
riportati nelle Schede 1 e 
2, altri si possono trovare 
in Burnell (Burnell, 2013) e 
Elliot (Elliot, 2013). Materiale 
interessante con interviste 
e approfondimenti su casi 
di mutualizzazione si trova 
nel sito del Transition 
Institute (http://www.
transitioninstitute.org.uk).

6  Su 210 spin out attivi in 
Inghilterra e Scozia alla fine 
del 2012 - comprensivi anche 
dei leisure trusts (una politica 
di esternalizzazione degli anni 
‘80) - una recente ricerca ha 
mostrato che il 45,3% non ha 
seguito nessun programma 
pubblico, il 28,3% il Right 
to Request, l’11,3 il Mutual 
Pathfinder, il 5,7% il Right to 
Provide (Hazenberg, 2013). 
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scheda 1 
Anglian Community 
Enterprise (ACE)L’Anglian Community Enterprise (ACE) è una mutua con oltre 1.000 dipendenti, nata dal 

programma Pathfinder. ACE ha esternalizzato la propria struttura da un PCT con il Right to 
Request. Oggi è un fornitore per oltre 40 servizi alla salute del NHS nel Nord Essex: assistenza 
sanitaria di comunità, medicina generale, servizi odontoiatrici, disabilità sono i target di ACE.

Nel processo di separazione tra le funzioni di commissioner e di provider, ACE ha considerato 
una serie di opzioni per gestire l’erogazione di tali servizi: nel 2010 il percorso mutuale è stato 
individuato come il migliore, il più flessibile ed efficiente per trasformare i servizi di comunità.

I membri dello staff hanno la possibilità di detenere una quota azionaria di ACE. Hanno così il 
diritto di eleggere e di essere eletti come rappresentanti del Consiglio del personale, con un 
ruolo di influenza sull’amministrazione dell’impresa, per esempio riguardo la remunerazione 
degli amministratori non esecutivi e la pianificazione strategica (es. contratti con i fornitori). 

Dal 2011 ACE ha conseguito obiettivi di risparmio attorno al 4,5%, per un valore di 
1,4 milioni di sterline e ha fissato una serie di nuovi servizi, come ad esempio:
Crisis Response Service (CRS) - un progetto pilota per sostenere i pazienti 
in crisi ed evitare inutili ricoveri ospedalieri, lavorando in collaborazione 
con l’assistenza sociale, la salute mentale e l’ospedale;
Early Supported Discharge (ESD) - un servizio di riabilitazione specialistica 
multidisciplinare a domicilio per persone che hanno avuto ictus lievi o moderati. 

Come CIC (Community Interest Company), ACE vuole avere un impatto sociale importante sulla 
propria comunità. Per questo ha sviluppato un Social Impact Plan, diviso in quattro elementi:
– sviluppare un fondo per l’impatto sociale;
– promuovere il volontariato (personale ed aziendale);
– garantire opportunità di carriera ai nuovi entrati;
– stringere contratti con imprese locali, in modo da massimizzare 
– la sostenibilità economica ed ambientale.

Informazioni su:
http://www.acecic.co.uk    http://mutuals.cabinetoffice.gov.uk/anglian-community-enterprise

Nell’aprile del 2011 i servizi di salute mentale del North East Lincolnshire sono diventati 
un’impresa sociale non profit, con il nome di NAViGO. NAViGO è una CIC (Community 
Interest Company) con due tipi di membership: nel board siedono sia membri dello 
staff che membri della comunità (utenti, carer o persone con interesse per la salute 
mentale). Occupa più di 550 lavoratori ed eroga servizi a 5.500 persone in un anno.

Il Right to Request è stata l’opportunità di coinvolgere nella scelta dello spin out tutti i portatori 
di interesse: dopo assemblee, forum, momenti di approfondimenti si è arrivati al voto, che ha 
coinvolto sia lo staff (i “sì” a favore della trasformazione in impresa sociale sono stati il 75%, 
nonostante l’avversità dei sindacati) e gli utenti dei servizi (dove i “sì” hanno superato il 95%).

Il Servizio Sanitario Nazionale ha concesso un contratto, non competitivo, di tre anni, alla 
cui scadenza NAViGO dovrà concorrere con altre organizzazioni per continuare il suo lavoro 
con l’NHS. Intanto NAViGO ha già risparmiato 3 milioni di sterline in tre anni, tagliando sulla 
burocrazia, il management e utilizzando in misura inferiore consulenze esterne. È nei top score 
degli indicatori nazionali e regionali per qualità del servizio erogato e per attenzione all’utente.

Tukes è il programma più innovativo di NAViGO: uno schema di formazione, sviluppo delle 
capacità ed esperienza di lavoro per persone con problemi di salute mentale. In bar, catering, 
reception, servizi domestici, lavori manuali Tukes reinserisce al lavoro e nella società 
persone senza una precedente qualificazione professionale. Contrariamente all’Italia, infatti, 
pochi paesi europei hanno optato per forme cooperative di reinserimento lavorativo. 

Informazioni su:
http://navigocare.co.uk     http://mutuals.cabinetoffice.gov.uk/studies/NAViGO

scheda 2 
NAViGO
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un servizio dalla pubblica amministrazione 
ad un ente privato. Ogni profilo organizzativo 
costituisce un’articolazione particolare del 
TUPE, contrattabile con i sindacati e applicabile 
in modo diverso a seconda delle posizioni 
lavorative (BIS, 2009), nell’ottica di garantire 
uguali diritti nel settore statale e privato. 

Spinning out non è sinonimo di social value, ma…

Il progetto Public Service Mutuals non è stato 
ancora sottoposto ad una valutazione nazionale, 
come solitamente avviene per i programmi 
inglesi; non sono stati neppure posti degli 
obiettivi rendicontabili, né numerici (numero 
di mutue, clienti/utenti, dipendenti proprietari, 
fatturato, etc.) né sugli outcomes attesi 
(contratti vinti, social returns, erogazione di 
servizi di qualità, cambiamento nella percezione 
delle mutue, soddisfazione dei lavoratori, 
etc.). Possiamo quindi tentare di delineare 
i punti di forza e i limiti di questo modello a 
partire da analisi e ricerche “parallele”7. 

I punti di forza:
–   Le mutue che riescono a realizzare al meglio 

un processo di esternalizzazione e l’avvio 
della gestione di un servizio sono quelle 
che godono di una certa vicinanza con la 
propria Local Authority: la forza dei rapporti 
di partenariato rende il processo più fluido 
e viabile. Nella stessa valutazione del Social 
Work Practice era emerso che, almeno nella 
fase di avvio della nuova organizzazzione, le 
facilitazioni (di struttura, staff, legali, etc.) che 
può garantire l’amministrazione pubblica sono 
una garanzia per la buona riuscita dello spin 
out (Stanley et al., 2012a; Stanley et al., 2012b).

–   Le ricerche hanno messo in luce come 
gli spin out siano oggi guidati da processi 
decisionali più rapidi rispetto alle vecchie 
strutture interamente pubbliche (Alcock 
et al., 2012) e producano innovazioni dal 
basso (Social Enterprise Coalition, 2011).

–   La partecipazione degli utenti alle scelte 
dell’impresa e la creazione di un contesto 
user-friendly sono tra i maggiori benefici 
della creazione di mutue (Alcock et al., 2012). 
Inoltre anche l’impatto sui carer naturali è 
migliorato dopo la fuoriuscita dalla struttura 
amministrativa pubblica, soprattutto grazie al 
fatto che i professionisti possono dedicare più 
tempo agli utenti che a questioni burocratiche 
e i carichi di lavoro sono alleggeriti dopo 
lo spin out (Stanley et al., 2012b).

I limiti di questo modello:
–   Il processo di spin out richiede tempo ed 

energie: ancor più impegnativo è lo sforzo 
di assicurarsi i contratti (Hall, Alcock, Millar, 

2012; Miller, Millar, 2011). Da una parte 
l’accesso al credito e alle erogazioni a 
fondo perduto non è semplice, anche se 
l’Inghilterra ha il mercato degli investimenti 
sociali più ampio d’Europa; dall’altra 
parte molte mutue o imprese sociali che 
hanno effettuato uno spin out dipendono 
da uno o da pochi contratti pubblici, così 
che i potenziali investitori sono riluttanti 
a capitalizzare queste organizzazioni 
(Hazenberg, Hall, 2013). Inoltre il mercato 
del credito e dei contratti si relaziona con 
più facilità con grandi organizzazioni, 
premiando e riproducendo così un modello 
“sovradimensionato” di impresa sociale.

–   La componente legale dell’esternalizzazione 
è molto complessa, in particolare per 
quanto riguarda gli asset e le responsabilità 
organizzative: i sindacati sono fermi su 
posizioni di difesa dei diritti acquisiti e 
le amministrazioni locali hanno molta 
cautela nel trasferire ambiti specifici, 
come le pensioni (Birchall, 2012).

–   Esistono difficoltà in relazione alle 
competenze degli staff dei servizi pubblici 
per poter sviluppare un’organizzazione 
sostenibile al di fuori del perimetro 
tradizionale: gli staff devono cambiare 
modo di ragionare e lavorare per 
diventare imprenditori sociali. Questa è 
una delle ragioni più citate dai manager 
delle Local Authority come causa del 
rallentamento o rifiuto di progetti di 
mutualizzazione (Hazenberg, Hall, 2013).

 
In quest’ultima parte sarà descritto il 
meccanismo generativo (Pawson, Tilley, 
1997; Pawson, Tilley, 2007) che fa funzionare 
il programma di mutualizzazione, almeno per 
quanto concerne la creazione di nuovi attori 
per l’erogazione di servizi di utilità pubblica. Il 
nodo centrale della questione è, in una parola, 
l’ecosistema delle competenze che nasce e si 
sviluppa attorno al programma Public Service 
Mutuals. Questo ecosistema sembra garantire 
l’esito sperato (l’esternalizzazione di strutture) 
e la replicabilità del programma in altri contesti 
(ad esempio in Italia). In diverse regioni italiane 
si sta procedendo ad una riorganizzazione dei 
comparti sanitari e sociali: una regione virtuosa 
come l’Emilia Romagna, a partire dal 2010, sta 
ripensando i suoi servizi tramite le “Case della 
Salute”, strutture sanitarie e socio-sanitarie 
che in uno stesso spazio fisico erogano 
“prestazioni socio-sanitarie, favorendo, 
attraverso la contiguità spaziale dei servizi 
e degli operatori, l’unitarietà e l’integrazione 
dei livelli essenziali delle prestazioni socio-
sanitarie e rappresentano la struttura di 
riferimento per l’erogazione dell’insieme delle 
cure primarie” (Regione Emilia Romagna, 2011, 
8). All’interno di questa politica non sono 
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7  La ricerca con i dati più 
aggiornati sul fenomeno è di 
Hazenberg (Hazenberg ,2013): 
ha però come oggetto tutti gli 
spin out attivi in Inghilterra e 
Scozia, compresi i trust degli 
anni ‘80 e ‘90, allargando 
così a dismisura l’universo di 
riferimento, soprattutto per 
l’accesso al credito, le forme 
legali e il modello di business.
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previste forme di esternalizzazione, anche 
perché in esse sono coinvolti primariamente i 
medici di medicina generale, eppure sono queste 
le occasioni in cui anche in Italia si potrebbe 
sperimentare la creazione di mutue di servizi 
pubblici. Il meccanismo è semplice: costruire una 
governance riflessiva tramite un pool di nuove 
competenze che sostengono, danno continuità 
e creano l’ambiente perché queste nuove 
imprese sociali possano sopravvivere. Di questo 
ecosistema si vogliono sottolineare tre cose:

È un ambiente multi-competenze: sono 
presenti le conoscenze scientifiche (es. Le 
Grand - Richard Titmuss Professor of Social 
Policy alla London School of Economics - è 
il capo della Mutual Taskforce), ci si avvale 
dell’apporto dell’esperienza dei manager delle 
mutue profit già presenti in Inghilterra (es. 
su tutti, nel board della Taskforce è presente 
il CEO di John Lewis Partnership), sono nate 
nuove branche di società di consulenza legale 
(es. solo per citarne uno, Anthony Collins 
Solicitors), organizzativa (es. Stepping Out, 
fatta da altri imprenditori sociali), di mercato 
(es. una su tutti, Make It Happen Consultancy). 
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Rispetto a progetti attivi in altri campi, si sta 
costruendo un distretto della conoscenza 
che è l’ambiente ideale perché il sistema 
della mutualizzazione possa strutturarsi.

È una comunicazione sistema-ambiente tra 
pari: le persone e le organizzazioni attive 
nell’ambiente consulenziale hanno già vissuto 
l’esperienza di chi oggi prova a uscire dal 
settore pubblico. Per questo ne possono 
comprendere motivi ideali, utilitaristici, 
economici. Anche il gruppo di manager 
delle Local Authority ha costruito degli 
strumenti di revisione tra pari. Il problema è 
che queste due parti (mutue e consulenti) 
“lottano” contro la burocrazia, piuttosto 
che essere loro a costruirla in modi nuovi, 
più efficaci e orizzontali (Sabel, 2013). 

È un complesso sistema-ambiente che 
apprende dall’esperienza: è solo dal provare 
e riprovare che i consulenti aiutano gli 
staff delle mutue e solo dal feed-back 
di questi ultimi che i primi costruiscono 
nuove conoscenze e competenze. 
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A cura della Redazione

Contro il non profit
Giovanni Moro

Nonostante l’autore dichiari, a più riprese, di 
non essere uno specialista e nonostante affermi 
un intento polemico e non sistematico nella 
trattazione, “Contro il non profit” è un libro 
dedicato anche (e soprattutto) alla comunità 
scientifica. Quella comunità scientifica che il 
nonprofit l’ha letteralmente inventato e ha poi 
contribuito a diffonderlo nelle politiche e nei 
sistemi statistici nazionali. Un’operazione di 
institution building di successo che Giovanni 
Moro critica alle fondamenta, insistendo con 
efficacia sulla povertà del campo semantico, 
mentre invece appaiono meno convincenti le 
argomentazioni di taglio storico culturale. La 
debolezza del nonprofit, in altri termini, deriva 
non tanto dal fatto che la nozione è figlia di 
una visione del welfare residuale e di impronta 
economicista, ma piuttosto dal “semplice” 
fatto che si tratta di un insieme di indicatori 
che dicono poco o nulla rispetto alla specificità 
delle organizzazioni che ne fanno parte. E 
quando se ne evidenziano i tratti distintivi si 
tratta di elementi negativi o sottrattivi rispetto 
ad altre forme istituzionali (“non pubbliche”, 
“non lucrative”, “non religiose” ecc.). Il risultato 
di questa impostazione è la generazione di un 
“mostro” composto da soggetti assai diversi che 
poco o nulla hanno a che fare l’uno con l’altro, 
considerando non tanto la forma giuridica o 
l’attività, quanto piuttosto l’effettiva funzione 
svolta. Università, centri medici, associazioni 
sportive, centri di accoglienza convivono in 
uno stesso perimetro identitario caratterizzato 
da tecnicismi classificatori criticabili e 
soprattutto da un’aura di benemerenza che 
da poche organizzazioni effettivamente 
impegnate per scopi di interesse generale si 
espande all’intero comparto, producendo un 
effetto alone alla lunga controproducente. 

Il caso italiano non fa eccezione, anzi, 
secondo l’autore è radicalizzato da una 
normativa frammentata per modelli giuridici 
e sostanzialmente fallimentare nel tentativo 
di definire un quadro generale. A ciò si 
aggiungono le difficoltà in sede di controllo, 
ben rappresentate dalla vicenda recentemente 
chiusa dell’ex agenzia per le Onlus e poi per il 
terzo settore. Da questa distorsione di fondo 
derivano conseguenze non volute che riguardano 
non solo gli scandali dovuti a comportamenti 
opportunistici (il “dark side” del nonprofit), ma a 
vere e proprie anomalie dello sviluppo generate 
dall’impalcatura concettuale, normativa e 

di rappresentazione del nonprofit. Queste 
“unintended consequences” consistono, da 
una parte, in comportamenti elusivi e financo 
sleali ma che risultano perfettamente legali 
– si pensi al caso delle detrazioni fiscali sugli 
immobili – e, d’altro canto, nell’affermarsi di 
una progressiva mercatizzazione del valore 
sociale grazie alla produzione di beni e di servizi 
in regime d’impresa a scapito delle funzioni di 
advocacy e di civismo. Quel che serve quindi 
non è un “upgrade” del sistema che muova da 
uno status quo conoscitivo e di policy che si 
è rivelato inefficace e financo pericoloso, ma 
piuttosto “un nuovo codice”, riprendendo una 
felice citazione del filantropo Peter Buffet 
(figlio del più famoso finanziere Warren) 
riportata nel testo. In questo senso il codice 
dell’ex nonprofit richiede, come sottolinea lo 
stesso Moro, di prendere atto della progressiva 
porosità dei confini tra le sfere del pubblico e 
del privato e della fine del dualismo tra Stato 
e mercato rispetto al quale il nonprofit ha di 
fatto trovato la sua collocazione “terza”. 

L’evaporazione dei confini tra le varie 
forme istituzionali richiama la necessità di 
infrastrutturare processi sociali ed economici 
secondo nuove modalità. Una sfida per 
cui è forse necessaria una classificazione 
istituzionale più raffinata rispetto a quella, 
in sette voci, proposta dallo stesso Moro, 
ma soprattutto è necessaria una maggiore 
attenzione al “che cosa” generano le 
organizzazioni (a questo punto ben oltre 
i confini profit/nonprofit). Per fare questo 
occorre che i diversi gradienti di valore 
sociale vengano misurati rispetto alla effettiva 
capacità di perseguire obiettivi di interesse 
generale. Obiettivi che certamente sono 
stabiliti, come rimarca l’autore, da normative 
di taglio soprattutto costituzionale, ma che, 
aggiungiamo, sono anche co-costruiti grazie 
a processi organizzativi e scelte gestionali, 
ad esempio a livello di governance e di 
distribuzione delle risorse generate. E da questo 
punto di vista anche il vincolo nonprofit, seppur 
bistrattato, può svolgere ancora la sua parte.

Giovanni Moro 
(2014), Contro il 
non profit, Editori 
Laterza, Bari
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Le forme di partenariato pubblico-privato come strumento di innovazione 
per lo sviluppo delle imprese e dei servizi sociali

Abstract 
Il saggio intende analizzare lo sviluppo dell’impresa sociale in Italia nell’ambito delle forme 
di partenariato pubblico-privato (PPPs). Si utilizzerà una prospettiva giuridica che terrà 
conto dell’integrazione normativa tra diritto nazionale e diritto dell’Unione europea. Sul 
piano terminologico, il concetto di partenariato presenta una duplice accezione. In primo 
luogo, esso coincide con un insieme di strumenti a geometria variabile che rinviano ad uno 
schema unitario definito dalle disposizioni contenute nel Codice dei contratti pubblici in 
attuazione di quanto previsto a livello europeo. In questo senso i PPPs hanno ad oggetto 
una o più prestazioni (es. progettazione, costruzione o gestione di un’opera pubblica 
o la fornitura di un servizio) che comprendono, in ogni caso, il finanziamento totale o 
parziale a carico dei privati. All’interno di questo quadro generale, si è soliti distinguere 
i PPPs contrattuali (es. la concessione di lavori o servizi) da quelli istituzionalizzati (es. 
le società miste). Il termine partenariato è utilizzato anche in un secondo significato. 
Esso richiama forme di collaborazione più flessibili (ma spesso anche meno stabili) che 
seguono modelli contrattuali, convenzionali e organizzativi atipici. In questa logica, è 
talvolta utilizzato anche a livello europeo per definire, per esempio, alcuni dei criteri di 
operatività del Fondo Sociale Europeo per sostenere l’occupazione e l’inclusione sociale. 

L’obiettivo del paper è analizzare due tra le diverse modalità di interazione tra 
pubbliche amministrazioni e privato sociale per l’organizzazione e la gestione dei 
servizi sociali: il partenariato per l’innovazione e gli accordi pre-commerciali. Si tratta 
di istituti che valorizzano una dinamica potenzialmente molto sinergica tra sfera 
pubblica e sfera privata in vista del raggiungimento di risultati condivisi e innovativi. 
Il loro ruolo nel settore dei servizi sociali può divenire strategico, considerato che le 
recenti proposte di riforma e modernizzazione degli appalti pubblici e dei contratti di 
concessione pubblicate dalla Commissione europea nel dicembre 2011 - e approvate 
dal Parlamento europeo il 15 gennaio scorso - modificano il quadro giuridico di 
riferimento per l’organizzazione e l’affidamento dei servizi sociali, riconoscendo una 
maggior discrezionalità in capo agli Stati membri e alle amministrazioni nazionali.

Keywords: parternariato pubblico-privato, PPPs, contracting out, partenariato 
per l’innovazione, accordi pre-commerciali, normativa, Unione Europea
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Introduzione: politiche di innovazione, ruolo 
delle amministrazioni e procedure ad evidenza 
pubblica nel contesto dell’Unione europea

L’evoluzione della disciplina dell’Unione europea 
in materia di contratti pubblici - di cui le direttive 
n. 23, 24 e 25 del 2014 costituiscono l’ultima tappa 
significativa1 - ha espresso progressivamente 
molteplici interessi a rilevanza pubblicistica 
funzionali all’adeguamento dell’attività 
contrattuale dell’amministrazione alle dinamiche 
sociali ed economiche in cui questa si inserisce. 
Accanto ai principi di efficienza ed economicità 
nell’uso delle risorse pubbliche, l’integrazione 
tra diritto nazionale e diritto dell’Unione 
europea ha promosso l’affermazione, nelle 
procedure ad evidenza pubblica, della necessaria 
concorrenzialità e parità di trattamento tra gli 
aspiranti aggiudicatari. In altre parole, le scelte 
amministrative sono divenute un elemento 
determinate per l’identificazione di un potenziale 
mercato in cui va garantita la libertà delle 
imprese di svolgere la propria attività secondo 
regole chiare, comuni e non discriminatorie. 

Negli anni più recenti, il processo di 
individuazione, definizione e adattamento dei 
valori sottesi alle procedure di aggiudicazione 
dei contratti pubblici si è intensificato: per un 
verso, sono intervenute valutazioni dirette 
a garantire interessi di natura ambientale 
e sociale; dall’altro il ricorso al mercato per 
esternalizzare parte delle funzioni pubbliche 
è stato via via interpretato come un fattore 
decisivo per stimolare l’innovazione2 in 
particolari settori e realtà economico-
imprenditoriali, tale da giustificare, quindi, un 
uso strategico delle commesse pubbliche.

Considerato che gli interessi espressi dalle 
norme attributive dei poteri pubblici ne dirigono 
la traduzione in concreto e costituiscono il 
parametro per il loro eventuale sindacato ex 
post, i valori sociali e la ricerca di soluzioni 
innovative completano oggi la cornice entro 
cui collocare le iniziative di collaborazione 
giuridico-istituzionale tra amministrazioni e 
imprese sociali. Il legame fra obiettivi sociali 
e istanze di innovazione, infatti, è accentuato 
in vista della realizzazione di un’economia 
sociale di mercato che deve mirare alla piena 
occupazione e al progresso sociale, come 
previsto dall’art. 3 paragrafo 2 del Trattato 
sull’Unione europea3. Del resto, proprio il 
tema dell’innovazione4 ha assunto un ruolo 
fondamentale nelle politiche europee della 
strategia Europa 2020 per una crescita 
intelligente sostenibile ed inclusiva e ha 
ispirato alcuni istituti giuridici, che rinviano 
al più generale schema del partenariato 
pubblico-privato (PPPs) nell’ottica di una 
maggior sinergia tra soggetti pubblici e privati. 

Due gli istituti che appaiono particolarmente 
significativi e che saranno oggetto di analisi 
nei prossimi paragrafi: da un lato gli appalti 
pre-commerciali oggetto della Comunicazione 
della Commissione UE del 14 dicembre 2007 
(Commissione Europea, COM(2007) 799 def.) 
per la promozione dell’innovazione e la garanzia 
di servizi pubblici sostenibili e di elevata qualità; 
dall’altro i partenariati per l’ innovazione 
introdotti dalla recente Direttiva 2014/24/UE 
che ha modificato le precedenti disposizioni 
sovranazionali in materia di appalti pubblici.

Fornire una definizione esaustiva dei fenomeni di partenariato pubblico-privato è pressoché 
impossibile. Si tratta infatti di un modello astratto che si manifesta attraverso differenti 
forme e istituti giuridici caratterizzati da alcune caratteristiche comuni. Dal punto di vista 
funzionale, si può dire che lo schema originario del PPP rinvia ad una modalità di realizzazione 
o gestione di un’opera pubblica o di un servizio pubblico di cui l’organizzazione amministrativa 
è responsabile. In questo senso esso si collega, storicamente, all’affermazione dei principi 
del new public management e al ricorso a pratiche di privatizzazione ed esternalizzazione 
delle funzioni pubbliche dirette a garantire l’efficienza ed efficacia della spesa pubblica. Dal 
punto di vista giuridico, la struttura di riferimento è quella del contratto - o comunque della 
convenzione di durata - tra una parte pubblica e una parte privata a cui sono riferibili differenti 
funzioni: il soggetto pubblico è chiamato a regolare, organizzare e controllare l’attività oggetto 
dell’accordo la cui esecuzione e gestione spettano all’operatore economico privato. Ciò 
determina, da un lato, che la causa del contratto può richiamare un paradigma sinallagmatico 
puro (PPP contrattuali) o istituzionale/societario (PPP istituzionali), dall’altro che il contesto 
in cui manifestano questi accordi è il mercato. Non stupisce quindi l’importanza che tali 
fenomeni hanno assunto anche nell’ambito dell’ordinamento dell’Unione europea che vi ha 
dedicato un apposito libro verde già nel 2004. L’obiettivo era la verifica della compatibilità di 
queste pratiche convenzionali con i principi fondamentali del mercato interno e, in particolare, 
con le norme del Trattato e del diritto derivato poste a garanzia delle libertà di circolazione e 
della tutela della concorrenza. In questo senso si afferma la sottoposizione dei partenariati 
alla disciplina sovranazionale per le procedure di aggiudicazione dei contratti pubblici e, più in 
generale, al rispetto dei principi di trasparenza, non discriminazione e proporzionalità. Sul tema 
la letteratura giuridica è molto vasta: (Bottino et al., 2013; Mastragostino, 2011; Chiti, 2009).
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1  Nel dicembre del 2011 la 
Commissione europea ha 
avviato il procedimento di 
revisione della disciplina 
sostanziale in materia di 
procedure ad evidenza 
pubblica per la conclusione dei 
contratti pubblici di appalto 
di lavori, servizi e forniture 
e di concessione di servizi. 
Il processo riformatore si è 
concluso nel febbraio 2014 con 
l’approvazione dei seguenti atti 
normativi: Direttiva 2014/23/
UE sull’aggiudicazione dei 
contratti di concessione; 
Direttiva 2014/24/UE sugli 
appalti pubblici nei settori 
ordinari che abroga la 
precedente direttiva 2004/18/ 
CE e Direttiva 2014/25/
UE sul appalti pubblici nei 
settori speciali che abroga la 
precedente Direttiva 2004/17/
CE. 
 
2  Nel corso del tempo il 
termine innovazione ha 
sostituto quello di sviluppo 
tecnologico nell’ambito delle 
politiche comunitarie le quali 
hanno, quindi, assegnato 
all’espressione una portata più 
ampia. 
 
3  Sulla Costituzione economia 
dell’Unione europea e sui valori 
a essa sottesi: (Röpke, 2010; 
Cassese, 2013; Ferrari, 2013). 
Sul senso dell’espressione 
“economia sociale di mercato” 
- che rinviene la sua genesi 
nel dibattito tedesco avviato 
dalla Scuola di Friburgo 
circa il rapporto tra ragioni 
economiche e Stato sociale - e 
sulle conseguenze prodotte 
nell’ordinamento interno: 
(Guarino, 1992; Chiti, 1993; La 
Spina, Majone, 2000). 
 
4  In tema sono piuttosto 
interessanti alcuni contributi 
delle scienze economiche e 
politiche tra cui in particolare 
si segnalano (Edler, Georghiou, 
2007; Rolfstam, 2008) a 
cui si rinvia per ulteriori 
riferimenti bibliografici.
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Forme di intervento pubblico, imprese 
sociali e contesti collaborativi

Già nel 2005 la Commissione europea (COM 
(2005) 569 def.) aveva sottolineato l’importanza 
degli strumenti di partenariato pubblico-privato 
e il potenziale progettuale ad essi sotteso. Ciò ha 
agevolato la diffusione del modello convenzionale 
in differenti settori dell’attività amministrativa, 
tanto a livello nazionale, quanto europeo, 
come nel caso dei meccanismi per l’attuazione 
del Fondo Sociale Europeo per il sostegno 
dell’occupazione e dell’inclusione sociale5.

Le premesse politiche contenute, da ultimo, 
negli obiettivi della strategia Europa 2020 sulla 
sinergia tra innovazione e interessi sociali 
hanno richiesto una riflessione puntuale in 
tema di social innovation (Borzaga, 2013; 
Busacca, 2013) e avviato un processo di 
ripensamento dei rapporti tra sfera pubblica 
e sfera privata, affiancando alle misure di 
sostegno finanziario ed economico diretto un 
uso strategico degli strumenti contrattuali. 

Sull’innovazione sociale e la promozione 
dell’imprenditorialità sociale, la Commissione 
europea - e in particolare la Direzione generale 
Impresa ed industria - ha avviato già nel 2011 
una politica che prevede diverse misure per 
la promozione di nuovi prodotti e servizi che 
rispondano più adeguatamente ai bisogni 
sociali e creino un miglioramento qualitativo 
e quantitativo nelle relazioni sociali. In questo 
senso, l’innovazione sociale non deve riguardare 
solo le finalità e gli obiettivi, ma anche i mezzi 
e gli strumenti giuridici cui ricorrere per la 
loro attuazione. Il programma comprende 
molti interventi di sostegno diretto, tra cui 
l’Employment and Social Innovation Programme 
e la Social Business Initiative. Si prevedono 
fondi ad hoc - come nel caso degli European 
Social Enterpreneurship Funds (EuSEFs) - o 
l’adeguamento alle nuove esigenze dei fondi 
strutturali esistenti6. Tuttavia, l’intervento 
pubblico europeo intende stimolare soluzioni 
innovative da parte delle imprese intervenendo 
sulla domanda di servizi e beni che le 
amministrazioni manifestano ogniqualvolta 
decidano di procedere alla conclusione di un 
contratto pubblico di appalto o di concessione7.

Dell’importanza dell’innovazione nell’ambito 
degli affidamenti dei servizi sociali si era, del 
resto, avveduto anche il legislatore italiano 
che già nella Legge quadro per la realizzazione 
del sistema integrato di interventi e servizi 
sociali (Legge 328/2000) assegnava alle 
Regioni proprio la funzione di promozione 
della sperimentazione di modelli innovativi di 
servizi in grado di coordinare le risorse umane e 
finanziarie presenti a livello locale e di collegarsi 
altresì alle esperienze effettuate a livello europeo 
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(art. 8 co. 3 lett. d). Tale prospettiva era stata 
accolta e sviluppata a livello regionale, seppure 
con esiti non sempre stabili e omogenei. 

In quest’ottica proprio le recenti direttive in 
materia di contratti pubblici contribuiscono 
a creare un contesto piuttosto favorevole 
sia con riferimento al valore assegnato 
all’innovazione sociale, sia riguardo al 
ruolo strategico riconosciuto all’impresa 
sociale anche in vista di una maggior 
collaborazione tra settore pubblico e privato. 

Per un verso, infatti, nel Considerando 47 
della Direttiva 2014/24/UE si afferma che 
“la ricerca e l’innovazione, comprese l’eco-
innovazione e l’innovazione sociale, sono uno 
dei principali motori della crescita futura”. Le 
autorità pubbliche sono quindi chiamate ad 
“utilizzare gli appalti pubblici strategicamente 
nel miglior modo possibile per stimolare 
l’innovazione. L’acquisto di prodotti, lavori e 
servizi innovativi svolge un ruolo fondamentale 
per migliorare l’efficienza e la qualità dei 
servizi pubblici e nello stesso tempo per 
affrontare le principali sfide a valenza sociale”.

Per altro verso, si sottolinea l’ampliamento, 
rispetto al passato, delle ipotesi in cui è 
consentito riservare le procedure di appalto 
a particolari tipologie di impresa in virtù delle 
finalità sociali da queste perseguite e dei loro 
caratteri strutturali e organizzativi. Così l’art. 
20 della Direttiva 2014/24/UE8 consente oggi di 
riservare il diritto di partecipare alle procedure 
di appalto - o l’esecuzione di un appalto nel 
contesto di programmi di lavoro protetti - a 
laboratori protetti o ad operatori economici il 
cui scopo principale sia l’ integrazione sociale 
e professionale delle persone con disabilità o 
svantaggiate, a patto che questi impieghino 
almeno il 30% di lavoratori con disabilità o 
in situazione di svantaggio. Circa l’ambito 
soggettivo di applicazione della disposizione, 
la parte motivazionale della direttiva è 
ancora più esplicita, definendo i soggetti 
destinatari della riserva come imprese sociali 
(Considerando 36 della Direttiva 2014/24/UE). 
Ancora, nell’ambito della categoria generale 
dei servizi sociali, l’art. 77 della direttiva n. 24 
individua alcuni particolari servizi sanitari, 
sociali e culturali9 per i quali è consentito 
riservare le procedure di aggiudicazione ad 
organizzazioni che perseguano una missione 
di servizio pubblico legata alla prestazione 
oggetto di gara, reinvestano i propri profitti 
in vista del conseguimento dell’obiettivo 
dell’organizzazione (o li distribuiscano sulla 
base di condizioni partecipative) e presentino 
una struttura di gestione (management) 
o di proprietà (ownership) fondata sul 
principio di partecipazione dei dipendenti, 
degli utenti o dei soggetti interessati. 

5  Come è noto, il Fondo Sociale 
Europeo (FSE) è il principale 
strumento utilizzato dall’UE 
per sostenere l’occupazione 
e aiutare i cittadini a trovare 
posti di lavoro migliori, 
assicurando opportunità 
lavorative più eque per tutti. 
Tra le linee d’intervento, 
particolarmente interessante 
è il campo di attività definito 
Una possibilità per tutti che 
richiama quattro priorità: 
a) lotta all’emarginazione; 
b) promozione dell’impresa 
sociale; c) partenariati locali; 
d) lotta alle discriminazioni. 
Proprio i partenariati locali 
trovano un rafforzamento e 
una valorizzazione nell’ambito 
delle nuove regole proposte 
dalla Commissione a ottobre 
2011 per il prossimo periodo di 
programmazione 2014-2020 
del Fondo Sociale Europeo. 
Si segnala, inoltre, l’iniziativa 
per la redazione del Codice 
europeo di condotta per il 
partenariato dove si prevede 
il coinvolgimento delle 
amministrazioni regionali e 
locali, dei partner economici 
e sociali e delle organizzazioni 
che rappresentano la società 
civile. In questo senso lo 
strumento del partenariato 
consente il coinvolgimento 
di competenze più vaste, 
una maggiore trasparenza 
e una migliore efficienza del 
processo di elaborazione delle 
politiche. 
 
6  Attraverso il Fondo Sociale 
Europeo e il Fondo per lo 
Sviluppo Regionale, si intende 
infatti garantire alcune 
priorità di investimento 
dedicate all’economia sociale 
per il periodo 2014-2020. 
La Commissione europea 
incoraggerà, inoltre, gli 
Stati membri e le regioni 
a integrare queste nuove 
opportunità di finanziamento 
nell’elaborazione dei 
programmi operativi e 
stanzierà, nell’ambito del 
Programma per il cambiamento 
sociale e l’innovazione, 92 
milioni di euro per lo sviluppo 
di imprese sociali attraverso 
il richiamo all’esperienza 
dell’European Progress 
Microfinance Facility. 
 
7  Seguendo l’impostazione già 
contenuta nel Single Market 
Act, la Commissione ha di 
recente proposto l’attuazione 
di un piano d’azione ad ampio 
raggio diretto a favorire 
l’economia sociale e le 
esperienze di imprenditorialità 
sociale. L’intento 
riformatore, contenuto 
nella Comunicazione del 25 
ottobre 2011 dal titolo “Social 
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Le potenzialità di queste norme per lo sviluppo 
dell’impresa sociale sono di tutta evidenza. Si 
consideri, inoltre, che la limitata dimensione 
transfrontaliera di molti servizi sociali ha 
indotto il legislatore comunitario a riconoscere 
una maggior discrezionalità in capo agli 
Stati membri per l’attuazione della disciplina 
sovranazionale, il che può senz’altro costituire 
un presupposto ideale per la sperimentazione di 
forme di partenariato dirette all’individuazione 
e alla progettazione di servizi e beni a carattere 
innovativo rispetto ai bisogni espressi dai 
contesti sociali ed economici locali.

Gli strumenti: struttura e disciplina 
dell’appalto pre-commerciale (PCP) 

Tra gli istituti giuridici individuati a livello 
sovranazionale per rispondere alle nuove 
esigenze in materia di innovazione, efficienza e 
qualità dei servizi pubblici si colloca l’appalto pre-
commerciale10, introdotto dalla Comunicazione 
della Commissione del 14 dicembre 2007 
(Commissione Europea, COM(2007) 799 
def.). Analogamente a quanto avviene nello 
schema più generale di partenariato pubblico-
privato questo modello procedimentale e 
contrattuale rinvia essenzialmente ad una 
forma di finanziamento di particolari attività 
di impresa, con conseguente regolazione 
dell’allocazione dei rischi e dei benefici tra 
amministrazione e operatori economici. 
Tuttavia, la particolarità e complessità giuridica 
della figura sta nella modalità di selezione 
dei contraenti e nella regolazione dei loro 
rapporti con l’amministrazione procedente.

In linea generale, si tratta di un istituto previsto 
da un atto di soft law dell’Unione europea 
che intende disciplinare un’area del diritto 
apparentemente esclusa dall’applicazione 
delle direttive di armonizzazione in materia di 
contratti pubblici, con particolare riferimento 
ad una specifica tipologia di servizi, vale a dire 
quelli di ricerca e sviluppo (R&S) che anticipano 
la fase di commercializzazione dei prodotti. 

Già l’art. 16 lett. f) della Direttiva 2004/18/
CE prevedeva che le disposizioni comuni in 
materia di appalti pubblici si applicassero 
ai servizi di ricerca e sviluppo nel caso in 
cui i risultati dell’attività appartenessero 
esclusivamente all’amministrazione 
aggiudicatrice per utilizzarli nell’esercizio della 
propria attività. Per questo, la prestazione 
del servizio doveva essere interamente 
retribuita dall’amministrazione procedente11. 
La direttiva n. 24 del 2014 - che, come visto, ha 
abrogato la precedente direttiva n. 18 del 2004 
- conferma questa impostazione all’art. 14.

Chiaramente le attività di ricerca e sviluppo 
possono riguardare diversi settori economici 
che, nel caso degli appalti pre-commerciali, 
paiono collegarsi all’organizzazione e gestione 
di un servizio pubblico già di competenza di 
una pubblica amministrazione. Si può trattare 
di servizi sanitari, sociali o ambientali, rispetto 
ai quali l’esigenza di innovazione è sempre più 
avvertita, come si ricava, per esempio, dalle più 
recenti tendenze nel campo dei servizi sociali 
di istruzione che necessitano di strumenti e 
supporti per l’e-learning oggi molto sofisticati. 
L’appalto pre-commerciale copre un primo 
bisogno di innovazione diretto ad accrescere 
e divulgare la conoscenza e la progettualità 
di soluzioni innovative su problemi specifici - 
individuati dall’amministrazione - attraverso 
l’elaborazione di prototipi sperimentali da cui 
poter ricavare - eventualmente e in un secondo 
momento - prodotti o servizi commercializzabili. 
L’iniziativa della Commissione del 2007 
intende, da un lato, proporre delle linee 
di indirizzo agli Stati membri, che sono 
chiamati a declinare nei loro ordinamenti 
i principi del mercato unico e, dall’altro, 
consentire di valutare, con maggior certezza, 
la compatibilità dell’intervento pubblico 
rispetto alla disciplina sugli aiuti di Stato. 

Date queste premesse, la logica sottesa agli
appalti pre-commerciali è, dunque, piuttosto
peculiare. In virtù di quanto previsto dalla
Comunicazione, essi si basano, infatti, su
quattro caratteristiche fondamentali: 
–   la condivisione dei rischi e dei benefici 

tra il soggetto pubblico e quello 
privato alle condizioni del mercato; 

–   il rispetto di un modello procedimentale 
competitivo e concorrenziale 
strutturato in più fasi; 

–   la separazione tra l’attività di ricerca e 
sviluppo e la successiva commercializzazione 
dei prodotti o dei servizi finali; 

–   la presunta compatibilità dell’operazione 
con la disciplina degli aiuti di Stato.

Sul piano procedimentale, ci si trova di 
fronte a uno schema atipico - che ricorda 
parzialmente le procedure negoziate - in cui, 
dopo una fase preliminare di individuazione 
da parte dell’amministrazione dei problemi 
connessi ai servizi di cui è responsabile e 
delle carenze in termini di innovazione e di 
mercato, si avvia una selezione tra operatori 
economici articolata in fasi, all’esito delle quali 
si pongono differenti momenti valutativi da 
parte dell’autorità, che potrebbe decidere di 
concludere la gara anche anticipatamente. 

Rinviando al paragrafo successivo 
l’approfondimento di alcuni dei profili 
problematici più rilevanti dell’istituto, la fase di 
selezione del contraente presenta una struttura 

Business Initiative. Creating a 
favourable climate for social 
enterprises, key stakeholders 
in the social economy and 
innovation”, si articola in 
diverse azioni che intendono, 
in sintesi, perseguire tre 
obiettivi specifici: i) facilitare 
l’accesso delle imprese sociali 
a finanziamenti che siano 
strutturati in modo tale da 
rispondere alle peculiarità 
del settore; ii) promuovere e 
valorizzare la visibilità delle 
imprese sociali facilitando 
la comprensione reciproca 
e lo sviluppo di competenze 
specifiche; iii) semplificare 
il contesto legislativo e 
regolatorio dell’Unione per 
consentire alle imprese sociali 
di operare in condizioni di 
parità rispetto alle altre forme 
di impresa intervenendo, in 
particolare, sulla normativa 
in materia di appalti pubblici, 
concessioni di servizi e aiuti di 
stato. 
 
8  Si veda in senso analogo l’art. 
23 della Direttiva 2014/23/UE 
per le concessione di servizi. 
 
9  I settori sono individuati 
al paragrafo 1 dell’art. 77 
mediante un rinvio puntuale 
ai codici del Vocabolario 
comune per gli appalti pubblici 
(Commissione Euorpea, 
Regolamento (CE) n. 213/2008). 
 
10  L’istituto ricorda in parte 
i “programmi di ricerca e 
sviluppo pre-competitiva” 
avviati nell’ordinamento 
comunitario negli anni ‘80 del 
secolo scorso, i quali dovevano 
veicolare la definizione 
di soluzioni tecnologiche 
sperimentali anche 
indipendentemente dalla 
realizzabilità dei successivi 
prodotti. 
 
11  La disposizione è stata 
recepita, a livello nazionale, 
dall’art. 19 co. 1 lett. f) del 
Codice degli appalti (D.lgs. 12 
aprile 2006, n. 123). Tuttavia, in 
quanto contratti esclusi dalle 
norme di armonizzazione, 
sarebbero comunque 
sottoposti a quanto disposto 
dall’art. art. 27 del Codice 
con riferimento al rispetto 
dei principi di economicità, 
efficacia, imparzialità, parità 
di trattamento, trasparenza 
e proporzionalità e, se 
compatibile con l’oggetto 
del contratto, all’invito a 
partecipare alla selezione ad 
almeno cinque concorrenti.
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per stadi progressivi. La Comunicazione della 
Commissione parla in questo senso di “sviluppo 
competitivo in fasi” che dovrebbero consentire 
un confronto concorrenziale tra imprese 
(sebbene in numero via via decrescente) a 
partire dalla elaborazione degli studi di fattibilità 
(fase 1), alla messa a punto dei prototipi (fase 
2), allo sviluppo iniziale di una quantità limitata 
di prodotti (fase 3). L’auspicio sarebbe quello di 
mantenere almeno due imprese partecipanti 
fino alla fase finale (fase 3) per garantire le 
migliori condizioni di concorrenza sul futuro 
mercato. Nel caso in cui sia stata sviluppata una 
soluzione innovativa suscettibile di sfruttamento 
commerciale - mediante brevetti o tutela 
negoziale - l’amministrazione provvederà a 
concludere con l’impresa un contratto di gestione 
dei diritti di proprietà intellettuale, sulla base 
delle condizioni previste già nell’avviso di gara. 
L’avviso deve indicare l’importo complessivo 
impegnato dalla stazione appaltante per 
l’intera procedura e i singoli importi che si 
intendono corrispondere alle imprese risultate 
aggiudicatarie delle diverse fasi. In particolare, 
per la fase caratterizzata dallo sviluppo dei 
prototipi e della sperimentazione finale, occorre 
prevedere un prezzo a base d’asta rispetto al 
quale valutare le offerte secondo il criterio 
dell’offerta economicamente più vantaggiosa.

 
Caratteri peculiari del modello: un’analisi critica

La struttura e la disciplina dell’appalto 
pre-commerciale ne sottolineano la forte 
complessità sul piano giuridico.

In primo luogo, occorre inquadrare la portata 
del documento pubblicato dalla Commissione 
rispetto al diritto nazionale. Come anticipato, 
l’intento dichiarato dalla Comunicazione 
del 2007 è quello di individuare uno schema 
procedimentale e contrattuale particolare, 
cui gli Stati membri possono fare riferimento 
per commissionare attività di ricerca sviluppo 
rispetto alle quali ritengono non conveniente 
riservare a se stesse un diritto di esclusiva sui 
risultati raggiunti. Affinché l’istituto diventi 
pienamente vincolante a livello nazionale 
e locale occorrerebbe, quindi, un esplicito 
riconoscimento legislativo il quale, tuttavia, non 
avrebbe al momento carattere obbligatorio. In 
ogni caso, la declinazione normativa dell’istituto 
determinerebbe alcuni profili di incertezza, 
dovuti, inevitabilmente, ai criteri di riparto delle 
competenze legislative stabiliti dalla Carta 
costituzionale. Non può escludersi, infatti, 
il rischio di contrasti interpretativi circa la 
riconducibilità dell’istituto alla materia della 
tutela della concorrenza - di competenza 
esclusiva statale - o alla ricerca scientifica e 
tecnologica e al sostegno all’ innovazione per 
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i settori produttivi rientranti nelle ipotesi 
di competenza concorrente tra lo Stato e 
le Regioni. Tuttavia, indipendentemente 
da un recepimento puntuale, le singole 
amministrazioni potrebbero pur sempre 
richiamare direttamente negli atti di gara 
quanto previsto dalla Comunicazione 
della Commissione, agevolate dalla 
presunzione di compatibilità dell’operazione 
con la disciplina sugli aiuti di Stato.

In secondo luogo, sono necessarie alcune 
considerazioni in merito all’ambito di 
applicazione dell’istituto. Come anticipato, 
l’appalto pre-commerciale si applica allo 
specifico mercato dei servizi di ricerca e 
sviluppo. Considerata la natura di questi ultimi, 
si potrebbero porre una questione già emersa 
con riferimento ai contratti analoghi oggetto 
della disciplina armonizzata che riguarda, in 
particolare, la natura degli operatori economici 
destinatari della procedura. Come è noto, 
infatti, la giurisprudenza comunitaria accoglie 
una nozione piuttosto ampia del concetto 
di operatore economico, riconoscendo di 
fatto tale qualificazione a ogni soggetto 
che offra servizi sul mercato a prescindere 
dalla forma giuridica e indipendentemente 
dal perseguimento o meno dello scopo di 
lucro. In questo senso, operatore economico 
potrebbe essere anche un’Università (o forse, 
più correttamente, l’articolazione interna 
che si occupa delle attività di trasferimento 
tecnologico) o un istituto di ricerca stante il 
vantaggio economico che questi organismi 
potrebbero trarre dallo sfruttamento nel 
mercato dei risultati dell’attività svolta12. 

In terzo luogo, può apparire problematico 
definire cosa debba intendersi per condivisione 
dei rischi e dei benefici alle condizioni del 
mercato tra l’acquirente pubblico e gli 
operatori economici coinvolti. Si tratta, 
infatti, di un’espressione complessa che 
si compone, a propria volta, di una serie 
di concetti giuridici indeterminati i quali 
impongono all’amministrazione di svolgere 
una puntuale attività giuridico-valutativa 
fin dalla stesura dell’avviso di gara. 

In relazione a questo aspetto, il documento 
della Commissione è piuttosto laconico, 
limitandosi a specificare cosa senz’altro 
non rientra in una logica di risk-benefit 
sharing, ovvero la riserva in via esclusiva 
all’amministrazione dei risultati dell’attività 
di ricerca e sviluppo. Tuttavia, non vengono 
affrontate in maniera puntuale le tipologie 
dei rischi e dei benefici rilevanti, né si 
forniscono indicazioni utili ai fini della loro 
previsione negli atti generali della procedura 
e, poi, nelle condizioni contrattuali. Alcune 

12  Nella causa C-305/08 la 
Corte di giustizia dell’Unione 
europea ha riconosciuto 
la qualificazione di 
operatore economico ad un 
raggruppamento di Università. 
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opportune indicazioni si possono trarre dal 
documento operativo che accompagna la 
Comunicazione (Commissione Europea, 
SEC(2007) 1668) e che ne completa i contenuti 
sul piano applicativo e interpretativo. I rischi 
e i benefici condivisi riguardano in parte 
la fase di ricerca e sviluppo oggetto del 
contratto e in parte la successiva attività di 
commercializzazione che ne è, invece, esclusa. 
Si tratta di rischi e benefici essenzialmente 
di natura finanziaria legati, per lo più, alla 
regolazione dei diritti di proprietà intellettuale 
sui risultati dell’attività commissionata. 

In entrambi i casi, la pubblica amministrazione 
è chiamata a compiere una attività di 
valutazione ex ante - al fine di evitare successive 
rinegoziazioni - e di inserire nell’avviso di gara 
le condizioni contrattuali, i diritti e gli obblighi 
delle parti in vista della commercializzazione 
e l’indicazione di uno spettro di prezzi e di 
criteri minimi di qualità rispetto ai quali le 
imprese saranno invitate a proporre un’offerta. 
Quest’ultima dovrà indicare un prezzo fisso in 
modo tale che l’amministrazione sia chiamata a 
coprire solo i costi preventivamente pianificati 
e non le variazioni impreviste. Circa la fase di 
commercializzazione dei risultati, esclusa la 
possibilità per l’amministrazione acquirente 
di riservarsi in via esclusiva i diritti di proprietà 
intellettuale, si consente all’impresa di sfruttare 
gli esiti della propria attività. Quest’ultima sarà 
responsabile anche di quanto necessario per 
la protezione e la tutela dei diritti acquisiti. 
Tuttavia, la pubblica amministrazione potrà 
riservarsi una licenza per l’uso gratuito delle 
nuove soluzioni e tecnologie, imponendo altresì 
alcune limitazioni all’autonomia privata.  

In questo senso, si può prevedere la necessità 
che l’amministrazione autorizzi la concessione 
delle licenze d’uso o il trasferimento dei diritti 
di proprietà a terzi e che possa acquisirne 
coattivamente la proprietà, nel caso in cui 
l’impresa non riesca a sfruttarli pienamente. 

Un ulteriore beneficio per le autorità 
pubbliche potrebbe essere garantito dalla 
possibilità di condividere - a determinate 
condizioni - i risultati delle attività di ricerca e 
sviluppo con altre amministrazioni e imprese 
attraverso la pubblicazione dei risultati e 
la loro eventuale standardizzazione.

Come anticipato, la condivisione dei rischi e 
dei benefici dovrà avvenire alle condizioni di 
mercato. Tale precisazione è fondamentale 
per inquadrare il tema della compatibilità 
dell’istituto con la disciplina degli aiuti di 
stato13. Sul piano sostanziale il documento 
della Commissione avverte che il prezzo 
corrisposto all’amministrazione acquirente 

deve essere inferiore a quello che sarebbe 
dovuto in caso di acquisizione dei diritti di 
sfruttamento esclusivo dei risultati sviluppati. 
La riduzione del prezzo dovrebbe conseguire 
ad una valutazione complessiva dei benefici 
e dei rischi assunti dall’impresa. Sul piano 
formale, la distribuzione dei diritti e degli 
obblighi tra le parti e la loro regolazione 
deve essere determinata fin dall’avviso di 
gara attraverso una valutazione prognostica 
dei benefici economico-finanziari derivanti 
dallo sfruttamento dei diritti di proprietà 
intellettuale, una volta individuato il futuro 
mercato potenziale e i possibili concorrenti.

Nonostante l’elevata competitività 
della procedura, non passa, infine, 
inosservato l’ampia discrezionalità che 
tale regolamentazione assegna alle 
amministrazioni procedenti, tanto nella fase 
che precede l’avviso di gara, quanto in quello 
della valutazione dei singoli stadi in cui essa 
si articola. Diventa, quindi, fondamentale 
regolare l’attività di confronto con il mondo 
imprenditoriale, gli utenti e i soggetti 
interessati, decisiva per l’individuazione 
dei problemi, dei bisogni sociali e delle 
esigenze in termini di innovazione.

Struttura e disciplina del 
partenariato per l’innovazione 

L’istituto del partenariato per l’innovazione 
è stato introdotto dall’art. 31 della Direttiva 
2014/24/UE la quale dovrà essere recepita 
negli ordinamenti nazionali entro aprile 2016. 

Il Considerando 49 precisa che questa specifica 
procedura di appalto risponde ad esigenze che 
non possono essere soddisfatte ricorrendo 
a soluzioni già disponibili sul mercato, ed è 
in particolare diretta a “sviluppare prodotti, 
servizi e lavori innovativi” e ad “acquistare 
successivamente le forniture, i servizi o i 
lavori che ne risultano”14. Già da queste poche 
righe si avverte, quindi, una distinzione tra il 
partenariato per l’innovazione e l’appalto pre-
commerciale. Mentre quest’ultimo organizza 
l’attività di ricerca e conoscenza per individuare 
possibili soluzioni rispetto a problemi complessi 
attraverso l’eventuale elaborazione, in via 
sperimentale, di prototipi, il primo ha un ambito 
di applicazione più definito e si ispira ad un’idea 
di innovazione maggiormente ancorata ai beni 
e servizi che hanno una prospettiva più solida 
in termini di futura commercializzazione. 

Inoltre, la procedura riguarda tanto lo sviluppo 
quanto il successivo acquisto dei prodotti, 
dei servizi e dei lavori innovativi da parte 
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13  Sul punto si veda, in 
particolare, la disciplina 
comunitaria in materia di aiuti 
di stato a favore delle attività di 
ricerca, sviluppo e innovazione 
(Commissione Europea, 2006/C 
323/01) e più in generale il 
Regolamento generale di 
esenzione n. 800/2008. 
 
14  L’acquisto delle 
forniture, dei servizi e dei 
lavori è subordinato alla 
corrispondenza di questi ai 
livelli di prestazione e ai costi 
massimi concordati tra le 
amministrazioni aggiudicatrici 
e i partecipanti. 
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dell’amministrazione. A questo riguardo l’art. 
2, paragrafo 1, lett. 22) della direttiva fornisce 
una definizione piuttosto ampia di innovazione 
che viene considerata come “attuazione di 
un prodotto, servizio o processo nuovo o 
significativamente migliorato” allo scopo di 
contribuire ad affrontare le sfide sociali secondo 
gli obiettivi della strategia Europa 2020.

Le regole di procedura dei partenariati per 
l’innovazione richiamano quelle previste per la 
procedura competitiva con negoziazione (art. 29), 
in virtù delle quali qualsiasi operatore economico 
può presentare una domanda di partecipazione 
in risposta ad un bando in cui l’amministrazione 
identifica l’esigenza di prodotti, servizi o lavori 
innovativi che non può essere soddisfatta 
ricorrendo a quanto è disponibile sul mercato 
e indica, parimenti, i requisiti minimi che tutti i 
potenziali concorrenti sono tenuti a assolvere15. 

In parziale difformità a quanto previsto nello 
schema dell’appalto pre-commerciale il 
partenariato per l’innovazione può essere 
instaurato con un solo partner o con più 
operatori economici che condurranno 
separatamente le proprie attività di ricerca e 
sviluppo. In questo caso, le amministrazioni sono 
tenute a garantire la parità di trattamento tra gli 
offerenti, a non dare in maniera discriminatoria 
informazioni che possono avvantaggiare 
determinati partecipanti rispetto ad altri e 
a non rivelare informazioni riservate fornite 
da un concorrente senza il suo consenso. 
Ricevute le domande di partecipazione 
e valutate le informazioni presentate, 
l’amministrazione invita a partecipare gli 
operatori che può selezionare anche sulla 
base delle loro particolari qualifiche (art. 65). 

Il partenariato si struttura poi in fasi16, che 
rispondono a quelle tipiche del processo 
di ricerca e innovazione (i.e. ideazione, 
implementazione e commercializzazione), 
accompagnate dalla fissazione di obiettivi 
intermedi e dalla previsione di pagamenti 
rateizzati per le prestazioni svolte. Le fasi 
consentono all’amministrazione di valutare in 
itinere le proposte, presentando eventuali istanze 
per migliorare il contenuto delle offerte17. In ogni 
caso, nel corso della procedura e in base a quanto 
precedentemente stabilito nei documenti di gara, 
l’autorità procedente può decidere di risolvere 
il partenariato per l’innovazione prima della sua 
conclusione o di ridurre il numero degli offerenti.

L’unico criterio di aggiudicazione previsto 
dovrebbe essere quello del miglior rapporto 
qualità- prezzo (art. 67) applicando, in 
particolare, i canoni relativi alle capacità dei 
candidati nel settore della ricerca e dello sviluppo 
e nella messa a punto di soluzioni innovative.

Infine, anche in questo caso, si specifica che, 
nei documenti di gara, l’amministrazione 
aggiudicatrice definisce il regime applicabile 
ai diritti di proprietà intellettuale. 

Caratteri peculiari del modello: un’analisi critica

Alcuni profili critici dell’istituto del partenariato 
per l’innovazione sono assimilabili a quelli già 
evidenziati con riferimento all’appalto pre-
commerciale, basti pensare al problema delle 
competenze, alla complessa articolazione 
del procedimento, alla latitudine dei poteri 
amministrativi connessi e all’articolata 
regolazione dei rapporti contrattuali tra 
amministrazione e operatori economici. 
Tuttavia, l’oggetto della procedura e la sua 
collocazione nell’ambito delle disposizioni 
armonizzate in materia di contratti pubblici 
contribuiscono a definire una disciplina più 
strutturata e all’apparenza maggiormente 
funzionale alle istanze di innovazione.

In primo luogo, la tipologia di partenariato 
si riferisce ad una domanda di innovazione 
più circoscritta rispetto agli appalti pre-
commerciali, legata a beni, servizi o lavori di 
cui si prevede fin dall’inizio una possibilità 
più concreta in termini di realizzazione 
e commercializzazione sul mercato. 
Ciò semplifica, da un lato, l’iniziativa 
dell’amministrazione e la sua formalizzazione 
nei documenti di gara e dall’altro, la posizione 
delle imprese che saranno in grado di formulare 
le offerte sulla base di contenuti tecnico-
qualitativi in parte già esplicitati nell’atto di 
indizione della procedura comparativa. In 
questo senso la dottrina straniera ha messo 
in luce che gli appalti pre-commerciali si 
rivelano spesso uno strumento fuorviante per 
le esigenze delle amministrazioni pubbliche; 
essi non andrebbero neppure qualificati tra 
i demand - side instruments, dal momento 
che le autorità si limitano a individuare un 
problema rispetto al quale stimolano l’attività 
di ricerca e sviluppo dei privati che dovrebbe 
auspicabilmente portare ad esiti sostenibili 
sul mercato18. Il partenariato per l’innovazione 
consentirebbe, invece, una maggior sinergia 
tra parte pubblica e parte privata, dove 
la prima può anche porsi come agente 
catalizzatore di beni innovativi o migliorativi 
per i soggetti interessati o gli utenti finali. 

In secondo luogo, la previsione dell’istituto 
nell’ambito delle nuove disposizioni in materia 
di appalti pubblici - e quindi in un atto di hard 
law - non contribuisce solo a qualificare la 
forza normativa della previsione, ma consente 
altresì un’interpretazione sistematica 

 
15  Per indire la gara può 
essere utilizzato anche un 
avviso di pre-informazione con 
successivo invito a confermare 
l’interesse a partecipare alla 
selezione. 
 
16  L’amministrazione 
aggiudicatrice assicura che 
la struttura del partenariato, 
la durata e il valore delle 
singole fasi riflettano il grado 
di innovazione della proposta 
e la sequenza di attività di 
ricerca e di innovazione 
necessarie per lo sviluppo 
di una soluzione innovativa 
non ancora disponibile sul 
mercato. Il valore stimato delle 
forniture, dei servizi e dei lavori 
non è sproporzionato rispetto 
all’investimento richiesto per il 
loro sviluppo. 
 
17  Le amministrazioni 
negoziano con gli offerenti le 
offerte iniziali e tutte le offerte 
successive da essi presentate, 
tranne le offerte finali. Esse, 
inoltre, sono tenute ad 
informare per iscritto tutti gli 
offerenti le cui offerte non sono 
state escluse delle eventuali 
modifiche alle specifiche 
tecniche o ad altri documenti 
di gara diversi da quelli che 
stabiliscono i requisiti minimi. 
A seguito di tali modifiche, le 
amministrazioni aggiudicatrici 
concedono agli offerenti 
un tempo sufficiente per 
modificare e ripresentare, 
ove opportuno, le offerte 
modificate. 
 
18  In questo senso, l’appalto 
pre-commerciale non sarebbe 
neppure uno strumento 
di innovazione vera e 
propria (Edquist, Zabala-
Iturriagagoitia, 2014).
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dell’istituto alla luce di ulteriori disposizioni che 
contribuiscono a chiarirne meglio la portata. Si 
pensi, per esempio, a quanto previsto dall’art. 
40 in tema di “Consultazioni preliminari di 
mercato” secondo cui, prima di avviare una 
procedura d’appalto, le amministrazioni 
procedenti possono consultare il mercato in 
modo tale da preparare la procedura e informare 
gli operatori delle iniziative programmate e dei 
requisiti richiesti. Per questo, le amministrazioni 
aggiudicatrici possono, inoltre, sollecitare o 
accettare consulenze da parte di esperti, autorità 
indipendenti o partecipanti al mercato da 
utilizzare nella pianificazione e nello svolgimento 
delle procedure. Esse non devono, in ogni 
caso, falsare la concorrenza o violare i principi 
di non discriminazione e di trasparenza. 

Il confronto preliminare con i differenti attori 
del mercato - siano essi imprese, consumatori 
o utenti - rappresenta un elemento molto 
utile per definire i contenuti preliminari 
della procedura di partenariato, così come 
la motivazione che ne deve accompagnare 
l’avvio. Stimolare l’innovazione attraverso 
un dialogo stabile con gli operatori, infatti, 
appare a maggior ragione essenziale nel 
caso dei servizi sociali per l’emersione dei 
nuovi bisogni di inclusione sociale.

Considerazioni conclusive

Tanto l’appalto pre-commerciale, quanto il 
partenariato per l’innovazione rappresentano 
strumenti molto significativi per l’interazione tra 
pubbliche amministrazioni e privato sociale in 
vista dell’organizzazione e gestione dei servizi. In 
linea generale, si tratta di istituti che valorizzano 
una dinamica potenzialmente molto sinergica 
tra sfera pubblica e sfera privata che intende 
giungere a risultati condivisi e innovativi.

Proprio nell’ambito delle politiche europee, 
il legame fra obiettivi sociali e istanze di 
innovazione è accentuato dalla necessità di 
realizzare un’economia sociale di mercato per 
la piena occupazione e il progresso sociale di 
cui all’art. 3 paragrafo 2 del Trattato sull’Unione 
europea. In questo contesto, gli obiettivi della 
strategia Europa 2020 richiedono una riflessione 
puntuale sulla social innovation, affiancando alle 

misure pubbliche di sostegno finanziario diretto 
un uso strategico degli strumenti giuridici 
contrattuali. Si interviene così sulla domanda 
di servizi e beni che le amministrazioni 
esprimono quando procedono alla conclusione 
di un contratto pubblico di appalto o di 
concessione. L’innovazione sociale riguarda, 
quindi, non solo le finalità e gli obiettivi, 
ma anche i mezzi e gli strumenti giuridici 
cui si ricorre per attuarli. In quest’ottica, 
come visto, le recenti direttive in materia di 
contratti pubblici contribuiscono a creare un 
contesto favorevole all’innovazione sociale 
e al ruolo strategico riconosciuto all’impresa 
sociale per una maggior collaborazione 
tra settore pubblico e settore privato.

Tuttavia, l’analisi dei due istituti convenzionali 
ha dimostrato che le loro forti potenzialità si 
accompagnano spesso ad elementi di indubbia 
complessità che riguardano molti e differenti 
profili della disciplina giuridica e che rischiano, 
per questo, di renderne piuttosto macchinoso il 
loro recepimento da parte degli Stati membri19.

A livello nazionale sarebbe, quindi, auspicabile, 
anche in vista del recepimento delle nuove 
direttive in materia di contratti pubblici, un 
coordinamento tra livello legislativo statale 
e regionale per addivenire ad una normativa 
uniforme delle procedure di appalto nel settore 
dell’innovazione. Occorre, infatti, definire 
precisamente gli ambiti di applicazione 
degli procedure, gli obiettivi ad esse sottesi 
e le strutture procedimentali essenziali da 
declinare sulla base delle differenti esigenze, 
tenendo conto delle peculiarità dei settori e 
degli operatori economici coinvolti, in termini 
di finalità perseguite e di caratteristiche 
organizzative prescelte. Ciò consentirebbe 
l’adattamento degli istituti ai contesti 
locali e, nella materia dei servizi sociali, ai 
caratteri peculiari delle singole prestazioni. 

Circoscritti i presupposti degli istituti non 
sarebbe, per esempio, da escludere una 
loro possibile combinazione, in modo tale 
che all’attività di ricerca e sviluppo e alla 
individuazione dei possibili prototipi segua 
- in virtù di una diversa procedura, anche 
promossa da una diversa amministrazione 
- l’implementazione di prodotti innovativi 
da inserire, quindi, nel mercato.

19  A conferma di ciò basti 
richiamare i casi che, a livello 
nazionale e locale, hanno 
visto un’applicazione della 
procedura dell’appalto pre-
commerciale. Sul punto 
si rinvia all’analisi di Nulli 
(Nulli, 2013). A tal proposito 
particolarmente interessante 
appare l’iniziativa del 
Ministero dell’Istruzione, 
dell’Università e della Ricerca 
(MIUR) e del Ministero per 
lo Sviluppo economico 
(MiSE) i quali, nell’ambito del 
Piano di Azione e Coesione 
nelle 4 regioni dell’Obiettivo 
Convergenza (Calabria, 
Campania, Puglia e Sicilia) 
hanno promosso una azione 
di supporto all’innovazione 
attraverso un bando per la 
rilevazione del fabbisogni 
di innovazione dei servizi di 
interesse generale rivolto alle 
pubbliche amministrazioni 
regionali e locali interessate 
e un dialogo tecnico con il 
mercato. L’obiettivo è quello di 
adottare azioni mirate per la 
promozione e valorizzazione 
della ricerca e sviluppo 
attraverso la procedura degli 
appalti pre-commerciali 
(v. Decreto Direttoriale n. 
437 del 13 marzo 2013).
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L’opera di Cracogna, Fici ed Henrÿ rappresenta 
- nel panorama degli studi sulla cooperazione 
- un punto di passaggio ineludibile per tutti 
coloro - studiosi, cooperatori e legislatori - che 
intendano confrontarsi con il fatto cooperativo. 
In un mondo sempre più globalizzato, la 
conoscenza degli orientamenti legislativi dei 
vari Paesi costituisce infatti un presupposto 
importante per affrontare in modo consapevole 
e costruttivo la tematica della cooperazione. 
In questo senso l’opera raggiunge pienamente 
l’obiettivo cognitivo e divulgativo propostosi.

Il volume consta di quattro parti. La prima è 
rappresentata da una corposa introduzione (di 
oltre sessanta pagine) a cura di Antonio Fici sulle 
caratteristiche identitarie del fatto cooperativo, 
sulle funzioni ed obiettivi di questo istituto, 
nonché sulle sue principali caratteristiche in 
tema di governance e di finanziamento; non 
mancano poi uno sguardo al tormentato tema 
delle agevolazioni fiscali ed un ampio corredo 
bibliografico. La seconda parte si occupa dei vari 
interventi a livello generale che hanno cercato 
di proporre modelli statutari uniformi per questo 
istituto. Di qui il saggio di Henrÿ sui lavori dell’ILO, 
quello di Hiez e Tadjuddje sui lavori dell’OHADA 
(Organization for the Harmonizations of 
Business Low in Africa), quello di Fici sulla 
Società Cooperativa Europea, di Cracogna sullo 
statuto cooperativo del cosiddetto Mercosur 
(Argentina, Brasile, Paraguay e Uruguay) e 
sulla struttura delle cooperative dell’America 
Latina. La terza parte, la più corposa, illustra 
le caratteristiche di fondo di ben trenta paesi 
rappresentanti i vari ordinamenti; per ogni 
Stato si esaminano le caratteristiche generali 
della legislazione ed i principali aspetti 
identitari della cooperativa, la definizione 
degli scopi, il trattamento del socio e le regole 
di governance, i profili finanziari, i controlli 
pubblici, il trattamento fiscale. Infine chiude 
l’opera un saggio di Henrÿ che tira la fila sulle 
tendenze e prospettive del diritto cooperativo.

La descrizione dei contenuti del volume vale di 
per sé a giustificare quanto si diceva all’inizio: ci 
troviamo di fronte a un’opera di fondamentale 
utilità per lo studioso e l’operatore del fatto 
cooperativo non solo per il compiuto panorama 
del diritto cooperativo nel mondo, ma anche 
per gli approfondimenti e le considerazioni 
degli autori, destinati a rappresentare un 
punto di riferimento fondamentale nel 

dibattito sulla cooperazione. Naturalmente 
in un lavoro di questa mole (oltre ottocento 
pagine) non possono mancare anche alcuni 
rilievi critici. L’appunto principale non 
riguarda tanto la relativa - e necessaria - 
stringatezza della trattazione dei singoli 
ordinamenti (mediamente una ventina di 
pagine), ampiamente compensata dalla ricc a 
bibliografia portata alla fine di ogni capitolo, 
quanto, semmai, una qualche inadeguatezza 
della trattazione di alcuni ordinamenti. Si 
tratta peraltro di lacune limitate a pochissimi 
paesi, il che ben si spiega non potendo 
sempre gli Autori - oltre che sulle proprie 
forze - contare sulla collaborazione di maestri 
come Münkner o noti specialisti del settore 
come Namorado, Fajardo Garcia, Snaith per 
ricordarne alcuni (e mi scuso per i molti altri 
non citati). In conclusione ritengo che tutti 
gli studiosi del settore, ed io per primo, non 
possiamo che essere grati a Cracogna, Fici ed 
Henrÿ per questa opera che aiuterà tutti noi 
ad affrontare con maggiore consapevolezza 
il variegato mondo della cooperazione.

Dante Cracogna, 
Antonio Fici, Hagen 
Henry (a cura di) (2013), 
International Handbook 
of Cooperative Law, 
Springer-Verlag, Berlin.
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Abstract 
Questo paper si pone l’obiettivo di contribuire al crescente dibattito sul rapporto 
tra organizzazioni profit e nonprofit attraverso l’idea di cross-fertilization. La cross-
fertilization, ossia la fertilizzazione incrociata, è un concetto nato primariamente nelle 
scienze naturali ed è stato ereditato nel corso del tempo da diverse discipline tra cui 
il marketing, le scienze dell’educazione e non da ultimo la ricerca manageriale. 

L’approccio metodologico al tema consiste nella presentazione di un singolo caso studio, 
il progetto europeo LOIEs (Lessons and Options for an Integrated Approach to CSR). 
La discussione del caso sarà arricchita dalla presentazione delle interviste condotte 
ad alcuni protagonisti della sperimentazione (oltre che la raccolta e l’analisi di ulteriori 
documenti), con l’obiettivo di fornire al lettore un preciso riscontro delle dinamiche e dei 
fattori che possono influenzare la nascita di una collaborazione durante la fase di cross-
fertilization. LOIEs è un progetto sperimentale per stimolare il dialogo tra organizzazioni 
profit e nonprofit; può essere considerato come uno strumento per identificare e testare 
nuovi modelli di collaborazione tra questi mondi - in collaborazione con la pubblica 
amministrazione - al fine di incentivare la competitività e lo sviluppo del territorio nel 
quale le imprese operano. LOIEs coinvolge sei imprese e tre istituzioni pubbliche in tre 
diversi Stati europei (Bulgaria, Italia, Spagna), identificando alcuni modelli di interazione 
ritenuti efficaci ed efficienti in termini di valore sociale e pratiche manageriali, attraverso 
la valutazione delle differenze più rilevanti e la contaminazione reciproca tra partner.

L’originalità di questo contributo sta nel riportare l’attenzione sugli aspetti “sociali” 
di un’azienda attraverso la cross-fertilization, intesa come processo di scambio di 
conoscenze, intuizioni e suggestioni, prima dell’instaurarsi di un vero e proprio rapporto 
di collaborazione tra diverse organizzazioni. I risultati del caso studio dimostrano come 
la fertilizzazione incrociata rappresenti un utile strumento di riflessione sullo stato di 
un’impresa, nonché veicolo di apprendimento reciproco; livelli diversi di fertilizzazione 
contribuiscono inoltre ad individuare la natura e gli scopi di future collaborazioni.

Keywords: partnership profit/nonprofit, cross-fertilization, fertilizzazione 
incrociata, Corporate Social Responsability, CSR, LOIEs
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Premessa 

Le collaborazioni intersettoriali, ed in particolare 
le collaborazioni fra profit e nonprofit, hanno 
acquisito un recente interesse tra gli studiosi, sia 
a causa della loro crescente numerosità, sia per le 
diverse configurazioni che queste collaborazioni 
tendono ad assumere. Secondo alcuni ricercatori 
l’aumentare di rapporti di partnership è da 
imputare all’interesse delle aziende profit 
verso la Corporate Social Responsibility (CSR); 
la collaborazione diventa quindi un veicolo 
per implementare strategie socialmente 
responsabili, oltre che per raggiungere la mission 
sociale ed economica (Seitanidi, Crane, 2009; 
Porter, Kramer, 2011). Secondo Austin (Austin, 
2010) il perseguimento di attività socialmente 
responsabili non è l’unica motivazione alla base 
di una possibile collaborazione, quanto piuttosto 
il processo di creazione di valore. Pertanto il 
processo di Creazione di Valore Collaborativo 
teorizzato da Austin e Seitanidi (Austin, Seitanidi, 
2012) può avvenire secondo diversi livelli di 
interazione (spectrum), seguendo diversi stadi di 
sviluppo, implementando differenti processi e, in 
conclusione, esso può condurre a diversi outcome. 

La collaborazione tra profit e nonprofit è il 
risultato di un processo di confronto basato sulla 
valutazione dei benefici che la relazione può 
apportare ad una o entrambe le parti. Per giungere 
ad una collaborazione, che essa sia più o meno 
duratura, occorre di conseguenza affrontare un 
percorso, più o meno virtuoso, di confronto tra 
la parti, attraverso meccanismi di fertilizzazione 
incrociata (cross-fertilization). 

Il presente paper si pone l’obiettivo di offrire 
un contributo al crescente dibattito sulle 
collaborazioni tra aziende aventi fini strategici 
differenti, purpose driven da un lato, ed income 
driven dall’altro, attraverso la presentazione 
di un singolo caso studio: il progetto europeo 
LOIEs1 (Lessons and Options for an Integrated 
European Approach to CSR), durante il quale si 
è sperimentata la cross-fertilization tra profit e 
nonprofit nell’affrontare un iniziale percorso rivolto 
all’apprendimento dei concetti base della CSR.

L’analisi di un caso studio risulta essere la 
metodologia di ricerca più appropriata, quando 
si tratta di esaminare un fenomeno sociale 
all’interno di un contesto specifico, senza il 
controllo o la manipolazione del comportamento 
dei soggetti (Stake, 1995; Yin, 2013). La discussione 
del caso verrà arricchita dalla presentazione delle 
interviste condotte ad alcuni protagonisti della 
sperimentazione (oltre che la raccolta e l’analisi 
di ulteriori documenti), con l’obiettivo di fornire 
al lettore un preciso riscontro delle dinamiche 
e dei fattori che possono influenzare la nascita 
di una collaborazione durante la fase di cross-
fertilization. 

L’inquadramento teorico alla base dell’analisi 
trova il suo fondamento nella Creazione 
di Valore Collaborativo (Austin, Seitanidi, 
2012), ma il paper ripropone in via iniziale 
l’importanza degli studi di Economia Aziendale 
nel contribuire alla descrizione dell’istituto 
azienda nel corso del tempo, descrivendone 
la sua funzione sociale. La presentazione dei 
principali studi aziendalisti circa le peculiarità 
degli aspetti sociali delle aziende profit, da un 
lato, e dall’altro lato l’evoluzione del concetto 
di impresa sociale, tipici del contesto italiano, 
serviranno ad approfondire cosa si intende 
per “fertilizzazione”, ma soprattutto perché si 
utilizza il termine “incrociata”. Di conseguenza, 
si commenterà il concetto di cross-fertilization 
alla luce della letteratura sull’attuazione 
di percorsi di collaborazione tra profit e 
nonprofit. La presentazione della metodologia 
e la discussione del caso permetteranno di 
evidenziare i principali risultati derivanti dalla 
sperimentazione, con l’obiettivo di offrire al 
lettore nuovi spunti attuativi legati alla cross-
fertilization. 

Gli aspetti sociali delle aziende e la nascita del 
concetto di impresa sociale

Per poter indagare i presupposti della cross-
fertilization, occorre richiamare brevemente 
l’importanza delle caratteristiche fondamentali 
e naturali degli studi sull’azienda che hanno 
contribuito a descriverne gli aspetti sociali. 
Lo studio della dimensione sociale delle 
aziende è stato affrontato da diverse discipline 
quali ad esempio la sociologia, la psicologia 
dell’organizzazione, il marketing e non da 
ultimo, l’Economia Aziendale2. Come osservato 
da Costa e Ramus (Costa, Ramus, 2012), le 
prime definizioni circa la componente sociale 
delle aziende sono da ritrovarsi all’interno 
del genos degli studi aziendalisti ossia nello 
studio delle relazioni esistenti tra unità 
economiche chiamate, appunto, aziende. Da 
ciò si può affermare che il logos dell’azienda sia 
identificabile nella definizione di Zappa, secondo 
la quale essa si identifica come l’“istituto 
economico destinato a perdurare che, per il 
soddisfacimento dei bisogni umani, ordina e 
svolge continua produzione, o il procacciamento 
e il consumo della ricchezza” (Zappa, 1956). 
Quindi se la ragion d’essere dell’azienda è 
riconducibile al soddisfacimento dei bisogni 
umani, essa è il luogo, topos e oikos, dove “si 
compongono gli interessi dei singoli e, per il bene 
comune, si moderano gli egoismi particolari”. 
Il “bene comune” è direttamente connesso alla 
dimensione sociale degli esseri umani (Melé, 
2009). Ovvero, le persone che appartengono ad 
una comunità sono unite da obiettivi comuni 
e sono chiamate a condividere le motivazioni 

1. Maggiori informazioni sul 
progetto sono rintracciabili 
sul sito www.loies.eu

2. Questo tipo di approccio 
trova giustificazione nell’opera 
di Signori e Rusconi (2009), i 
quali collocano il pensiero dei 
Maestri aziendalisti all’interno 
degli studi di etica aziendale.
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alla base della scelta di appartenere alla stessa 
comunità seguendo principi di altruismo (Zappa, 
1956). Il fine ultimo dell’azienda privata e la ricerca 
del profitto diventa quindi un’“opera socialmente 
utile” (Zappa, 1956). L’origine dell’azienda, l’ethnos, 
risiede nel rivestire un compito socialmente utile 
(Ferrero, 1987) che “non può essere antisociale 
nelle conseguenze derivanti dal proprio operare, 
neanche quando le lacune delle leggi vigenti 
possono apparire come un comodo alibi” 
(Ferrero, 1987). Quindi l’azienda nasce con una 
certa ethos che supera la contrapposizione 
tra purpose ed income. Onida (Onida, 1971) 
descrive questa osmosi tra bene comune ed 
economicità sottolineando che “l’economico o 
l’utile […] entrano nella sfera del bene umano, 
lungi dall’essere estraneo o da contrapporsi a 
codesto bene” ed inoltre precisa che le aziende, 
producendo e distribuendo ricchezza, svolgono 
un’opera altamente sociale che concorre alla 
crescita del bene comune. Il pensiero di Catturi 
(Catturi, 1984; Catturi, 1990) e di Ferrero (Ferrero, 
1987) assegnano all’azienda una caratteristica 
multidimensionale, ossia l’azienda si sviluppa 
su diverse dimensioni, alcune sociali, politiche 
ed economiche, che sono tra loro strettamente 
collegate. Secondo gli autori, l’analisi della realtà 
aziendale diventa oggettiva soltanto quanto essa 
tiene conto di tutte queste dimensioni. Coda 
precisa che “nelle imprese eccellenti, infatti, 
economicità e socialità sono legate da rapporti 
di reciproca funzionalità” (Coda, 1988). Pertanto, 
l’approccio classico dei Maestri Aziendalisti 
si contrappone alla concezione economica 
neoclassica di sola massimizzazione del profitto 
per conto della proprietà (Coase, 1937; Jensen, 
Meckling, 1976; Friedman, 1970), ma soprattutto 
non si riscontra una dicotomia tra purpose e 
income. 

Nonostante gli aziendalisti classici sostengano la 
necessità che economicità e socialità si trovino 
allo stesso livello, il mondo accademico si è 
avvicinato solo di recente allo studio delle forme 
di impresa e dei modelli di business nonprofit, 
fino all’evoluzione del concetto di impresa sociale 
e di nuovi modelli di business “ibridi” (Hockerts, 
2006; Michelini, Fiorentino, 2012; Michelini, 2012). 
Questi nuovi tipi di imprese ibride nascono 
con il duplice obiettivo di raggiungere notevoli 
livelli di competitività sul mercato e alti livelli di 
benessere sociale e ambientale, tramite l’esistenza 
di una interdipendenza funzionale che non è 
prescindibile (Austin et al., 2006; Alter, 2004; Dacin 
et al., 2010; Korosec, Berman, 2006; Light, 2006; 
Mair, Marti, 2006; Perrini, Vurro, 2006; Swanson, 
Di Zhang, 2010; Thompson, Doherty, 2006; UNDP, 
EMES, 2008; Yunus, 2010).

Inizialmente la teoria economico aziendale ha 
classificato le nonprofit come Aziende No Profit 
(ANP): dotate di missione e motivazione; che 
operano per raggiungere esclusivamente finalità 

connesse ai “beni comuni” e svolgere una 
limitata attività commerciale; aziende sociali, 
che producono per il mercato con finalità 
esterne al profitto e riconducibili all’interesse 
sociale caratterizzate da mutualità più o 
meno prevalente (Andreaus, 1996; Capaldo, 
1996; Airoldi, 1996; Travaglini, 1996; Borgonovi, 
2000; Puddu, 2001; Perrini, 2007; Borgonovi, 
Mussari, 2011). Pertanto, anche alla luce del 
caso che verrà analizzato, è più corretto fare 
riferimento al concetto di impresa sociale, che 
al concetto di ANP. Secondo il corpus di studi 
sull’impresa sociale, queste realtà possono 
essere definite come organizzazioni private 
nonprofit che producono beni o forniscono 
servizi direttamente connessi alla risoluzione 
di una problematica sociale, e a beneficio della 
comunità, e questo, è il fulcro della loro mission. 
Inoltre, “They rely on a collective dynamics 
involving various types of stakeholders in their 
governing bodies, they place a high value on 
their autonomy and they bear economic risks 
linked to their activity” (Defourny, Nyssens, 
2008). Pertanto, l’impresa sociale si caratterizza 
per la presenza di elementi tipici dell’attività 
imprenditoriale profit, come la gestione 
d’azienda, la gestione del rischio d’impresa e la 
presenza di elementi di innovazione (Hansmann, 
1980). Questi elementi sembrerebbero 
sancire una differenza tra quelle ANP che 
fondamentalmente non basano la propria 
sopravvivenza sull’erogazione di servizi e sulla 
presenza di un “mercato”, come ad esempio il 
mondo dell’associazionismo culturale, politico, 
del volontariato o della filantropia. L’impresa 
sociale (social enterprise) si configura come 
un’organizzazione che persegue primariamente 
una missione di tipo sociale in cui assume 
grande rilevanza l’approccio innovativo nella 
formulazione di risposte ai bisogni sociali, 
condizione questa che è alla base della 
sostenibilità economica della stessa iniziativa 
imprenditoriale (social entrepreneruship). 
All’impresa sociale corrisponde quindi un 
certo grado di innovazione creativa (social 
innovation). “Un’impresa con finalità sociali è 
un’azienda guidata da un obiettivo invece che 
dalla ricerca del profitto e, potenzialmente, può 
agire come fattore di cambiamento del mondo. 
Il business non va confuso con la carità, qui 
si tratta di imprese a tutti gli effetti” (Yunus, 
2013, p. 96). Dees et al. (Dees et al., 2001) 
distinguono tra: impresa filantropica guidata 
da motivazioni di interesse collettivo; impresa 
ibrida guidata da un imprenditore sociale 
che ha lo scopo di creare valore economico e 
sociale; e, in ultima istanza, l’impresa for profit. 
La figura dell’imprenditore sociale secondo 
Dees eredita alcune caratteristiche salienti 
dell’imprenditore schumpeteriano (social 
entrepreneur). Successivamente Alter (Alter, 
2004) presenta un continuum tra impresa 
nonprofit tradizionale, da un lato, e, impresa for 
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profit tradizionale, dall’altro. L’autore compie una 
distinzione tra aziende che hanno come obiettivo 
finale la creazione di valore sociale ed aziende 
che hanno come obiettivo la creazione di valore 
economico; i business socialmente responsabili e 
le imprese sociali si collocano tuttavia all’interno 
di questo percorso caratterizzato da due estremi 
contrapposti.

L’evoluzione verso il concetto italiano di impresa 
sociale trova definizione nelle parole di Fiorentini 
e Campedelli (Fiorentini, Campedelli, 2010) che 
descrivono le imprese sociali come organizzazioni 
private, senza scopo di lucro, che esercitano in 
via stabile e principale un’attività economica di 
produzione o di scambio di beni o di servizi di 
utilità sociale, atte a realizzare finalità di interesse 
generale. Le caratteristiche e i punti di forza del 
modello di impresa sociale sono riconducibili 
a: flessibilità, attenzione agli aspetti relazionali 
e motivazionali, sviluppo del capitale umano, 
dimensione fortemente localistica, organizzazione 
multistakeholder (Zandonai, 2007; Borzaga, Fazzi, 
2008; Borzaga, Zandonai, 2009). Talvolta tali 
aziende sono state chiamate “privato sociale”, 
oppure sono state ricondotte alla cosiddetta 
definizione di “economia civile” (Bruni, 2006; Bruni, 
2007; Bruni, Zamagni, 2009). Secondo Yunus, 
“dobbiamo tornare a vedere l’essere umano 
nella sua realtà e comprendere che è mosso da 
un’infinità di pulsioni diverse. Per questo ci serve 
un nuovo tipo d’impresa, capace di porsi obiettivi 
diversi da quello del profitto personale, in grado di 
dedicarsi totalmente alla risoluzione di problemi 
sociali e ambientali” (Yunus, 2013, p. 94).

Il concetto di cross-fertilization e le collaborazioni 
tra profit e imprese sociali

Oggigiorno la risoluzione delle problematiche 
sociali, talvolta a causa della complessità del 
problema, talvolta a causa della loro estensione 
e magnitudo, richiede una condivisione di 
responsabilità tra diversi soggetti e soprattutto la 
capacità di agire in maniera coordinata e in rete. 
Pertanto sempre più spesso si assiste alla nascita 
di forme di collaborazione tra soggetti (aventi 
finalità e mercati differenti), come ad esempio, 
le relazioni tra mondo profit e imprese sociali. 
Sebbene esistano numerosi studi sulle forme 
collaborative tra le organizzazioni appartenenti ad 
uno stesso settore, settori diversi, orientamenti al 
profitto diversi, in questo paper ci si focalizzerà sul 
concetto di cross-fertilization tra profit e imprese 
sociali.

La cross-fertilization, ossia la fertilizzazione 
incrociata, è un concetto nato primariamente nelle 
scienze naturali ed è stato ereditato nel corso del 
tempo da diverse discipline tra cui il marketing, le 
scienze dell’educazione, e, non da ultimo la ricerca 

manageriale (Baccarani, Calza, 2011). 

In questo elaborato si intende definire la 
cross-fertilization come il risultato di uno 
scambio di informazioni, azioni, buone pratiche, 
suggerimenti, consigli, ecc. che incrementa il 
bagaglio culturale di un’organizzazione  a seguito 
dell’interazione con altre organizzazioni. Perché 
si possa definire incrociata, è opportuno che 
l’interazione avvenga tra entità che operano 
in ambiti di attività e/o contesti territoriali 
diversi. Esistono pochi contributi scientifici 
sulla valutazione delle opportunità e dei 
meccanismi di funzionamento alla base della 
cross-fertilization e il racconto della realtà 
sperimentata all’interno del progetto LOIEs, 
oggetto dello studio, vuole contribuire alla 
costruzione di nuova conoscenza del fenomeno. 
Sviluppare attività di fertilizzazione incrociata 
permette alle organizzazioni di coltivare 
relazioni con altri attori, non solo del proprio 
territorio, e di confrontarsi con altri modi di 
lavorare. Questo implica anche un’attività 
di analisi e rielaborazione interna affinché 
l’esperienza possa avere un impatto sulla cultura 
organizzativa (Sonda, 2008).

La definizione di cross-fertilization richiama 
la natura biunivoca della relazione e, va da sé, 
che i risultati di questa possano essere talvolta 
positivi, neutri o negativi. Seguendo l’approccio 
alla creazione di valore collaborativo tra profit 
e nonprofit, presentato da Austin e Seitanidi 
(Austin, Seitanidi, 2012), si può affermare 
che la cross-fertilization può avvenire anche 
senza l’esistenza di un’effettiva e continuativa 
collaborazione, poiché si tratta di uno scambio 
informativo non vincolante. Quindi esiste 
cross-fertilization senza collaborazione, ma 
ovviamente, non il contrario. Il tema delle 
collaborazioni tra profit e nonprofit è esacerbato 
dal modello di Austin e Seitanidi (Austin, 
Seitanidi, 2012) che razionalizza l’intero processo 
collaborativo tra le due realtà e sancisce 
che maggiore sarà il risultato della relazione 
quanto il processo di creazione di valore sia 
collaborativo e biunivoco. Sarebbe quindi più 
corretto affermare che la cross-fertilization 
non prevede come aspetto fondamentale 
la co-creazione di valore, ma anche solo lo 
scambio di informazioni che possano però 
esercitare un effettivo cambiamento e impatto 
su entrambe le organizzazioni. Essa differisce 
dalla sola filantropia, per il fatto che il centro 
della relazione sia lo scambio di informazioni 
intangibili, ossia di capitale sociale. Questo 
implica che la magnitudo della conoscenza 
trasferita possa anche essere elevata, senza 
però comportare un livello estremamente 
vincolante di coinvolgimento o di durata. 
Con riferimento a tali aspetti, Austin (Austin, 
2000) analizza il rapporto tra impresa profit 
e impresa sociale identificando differenti 
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aspetti: livello di interazione, importanza della 
missione, magnitudine delle risorse, tipologia di 
risorse trasferite, dimensione dell’impatto della 
collaborazione, livello di interazione, fiducia, 
cambiamento organizzativo, complessità 
manageriale, valore strategico, orientamento alla 
co-creazione di valore, sinergia, innovazione e 
cambiamento del sistema esterno. Sulla base di 
questi fattori Austin riconosce quattro tipologie 
di collaborazione: filantropica, transazionale, 
integrativa e trasformazionale.

Nella collaborazione filantropica il rapporto 
tra impresa profit e impresa sociale è di tipo 
“donatore-ricevente”; in questa relazione vi è un 
reale scambio di risorse con un valore strategico 
limitato (ad esempio, azioni di cause related 
marketing, erogazioni liberali, etc.); inoltre in una 
collaborazione di tipo filantropico la creazione 
di fondazioni d’impresa che annualmente 
promuovono progetti specifici rimane lo 
strumento più comuni. In una collaborazione 
transazionale (Bandini, Ambrosio, 2012) esiste 
invece una comunanza tra le due aziende per 
interrelazione di mission e valori; durante il 
processo collaborativo esiste una fattiva tendenza 
all’apprendimento reciproco e le comunicazioni 
avvengono non soltanto nel periodo di esecuzione 
del progetto. Nella collaborazione integrativa i 
valori etici alla base delle organizzazioni sono 
condivisi e pertanto la collaborazione assume un 
risvolto strategico; la creazione di valore diventa 
congiunta e l’apprendimento reciproco è vitale. 
Nella collaborazione trasformazionale le due 
realtà coinvolte hanno un orientamento comune 
alla risoluzione di problemi, nel prendere decisioni, 
nella gestione delle aziende, nell’apprendimento 
e nella co-creazione di valore in tutte le sue 
dimensioni.

In un’altra analisi Wymer e Samu studiano alcuni 
comportamenti tipici riconducibili ai rapporti tra 
aziende profit e imprese sociali che danno luogo 
a collaborazioni di diversa natura e specie, qui 
sintetizzati (Wymer, Samu, 2003):
-	corporate philantrophy ovvero imprese che 

creano una propria area gestionale dedicata agli 
investimenti filantropici, solitamente elargizioni 
monetarie o non monetarie ed attività correlate;

-	corporate foundation ovvero la creazione 
da parte dell’azienda profit di una propria 
fondazione di erogazione che ha lo scopo di 
perseguire gli obiettivi filantropici dell’azienda, 
ma ne è formalmente distinta;

-	 licensing agreement ovvero l’impresa nonprofit 
concede la possibilità all’azienda profit di 
utilizzare il proprio nome e logo all’interno di 
prodotti e servizi erogati dall’azienda profit;

-	 sponsorship ovvero l’azienda profit concede 
la possibilità di utilizzare il proprio brand 
pagando una fee (ciò accade spesso nel caso di 
sponsorizzazione di eventi);

-	 transaction based promotion ovvero le attività 

di cause related marketing. Questo tipo 
di accordi prevede che il contributo dato 
dall’azienda profit all’impresa sociale sia 
proporzionale alle vendite;

-	 joint issue promotion ovvero la collaborazione 
tra aziende per il sostegno congiunto di una 
causa specifica in un progetto;

-	 joint venture ovvero la creazione di una nuova 
impresa sociale per il raggiungimento di 
obiettivi comuni.

La recente letteratura sui rapporti tra profit 
e imprese sociali non ha ancora creato una 
valida razionalizzazione tra i contribuiti proposti 
da differenti autori (Rondinelli, London, 2003; 
Bryson et al., 2006; Bowen et al., 2010; Austin, 
Seitanidi, 2012). Ed inoltre, come evidenziano 
Austin e Seitanidi, esiste il bisogno di ulteriori 
ricerche empiriche, qualitative e quantitative, 
casi studio ed indagini, per sistematizzare 
il processo di creazione di valore attraverso 
la collaborazione. In particolare, esiste la 
necessità di compiere ulteriori passi avanti 
nell’individuazione di quei fattori che permettono 
di instaurare una collaborazione integrativa 
e trasformazionale efficiente ed efficace. 
L’obiettivo che il paper si propone è contribuire 
allo sviluppo della letteratura nascente, portando 
i risultati di un caso studio attraverso l’utilizzo 
della tecnica delle interviste.

La metodologia utilizzata e il disegno della 
ricerca

Come anticipato l’analisi di un caso studio 
risulta essere la metodologia di ricerca più 
appropriata quando si tratta di esaminare 
un fenomeno sociale all’interno di un 
contesto specifico (Stake, 1995; Yin, 2013). 
L’assenza di controllo e di manipolazione del 
comportamento dei soggetti può condurre ad 
una rappresentazione maggiormente realistica 
del caso, anche se bisogna tener conto della 
limitatezza di quest’ultimo, che si riferisce al 
racconto della sola realtà italiana coinvolta in 
LOIEs (a causa della scarsità di informazioni 
esaminate e codificate in diverse lingue fino ad 
ora). In effetti, è precisa convinzione dell’autore 
cercare di raccontare questo caso con 
l’obiettivo di derivarne non una verità assoluta, 
bensì un’interpretazione utile in futuro sia ai 
ricercatori, sia a coloro che “svolgono” attività 
d’impresa. “Il valore della ricerca non deriva dal 
metodo con il quale è stata svolta, ma dalla 
capacità dei risultati ottenuti di ispirare e di 
stimolare riflessioni e comportamenti nel mondo 
dell’impresa” (Baccarani, Calza, 2011). 

La discussione del caso sarà arricchita dalla 
presentazione di alcuni stralci di interviste 
condotte ai protagonisti della sperimentazione, 
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riportate in forma anonima, che sono state 
raccolte in diverse occasioni il progetto LOIEs; 
in particolare in occasione di riunioni formali di 
progetto chiuse al pubblico (verbali delle riunioni), 
convegni aperti al pubblico in Italia (3 eventi), 
focus group aperti ad una selezione di opinion 
leader (2 momenti), visite aziendali di scambio 
in Spagna e Bulgaria, durante lecture oggetto di 
registrazione (2 momenti). I verbali delle riunioni 
sono stati trascritti in formato cartaceo dai 
responsabili di progetto, mentre le testimonianze 
orali sono state collezionate tramite registrazione 
e successiva trascrizione manuale senza alcun 
utilizzo di software per il coding. Occorre precisare 
che la mancanza di utilizzo di criteri scientifici per 
il coding è dovuta alla necessità di raccontare con 
assoluta naturalezza le determinanti della cross-
fertilization senza influenzare i soggetti coinvolti.

I protagonisti delle interviste hanno svolto un 
ruolo operativo e manageriale durante il periodo 
di durata del progetto e per entrambe le aziende 
sono: responsabili di progetto senza ruolo 
direzionale, responsabili di progetto con ruolo 
direzionale, direttori, partecipanti al progetto sotto 
la guida di un responsabile interno all’azienda. In 
aggiunta alcune delle interviste hanno coinvolto 
i responsabili e facilitatori di LOIEs, che a loro 
volta hanno interagito con altre tipologie di 
organizzazioni come, ad esempio, il Centro Estero 
per l’Internazionalizzazione del Piemonte e la 
Regione Piemonte.

Il progetto LOIEs

Il progetto LOIEs, co-finanziato dalla DG 
Occupazione, Affari Sociali e Inclusione della 
Commissione Europea, si inserisce all’interno della 
Strategia europea volta ad assicurare una crescita 
intelligente, sostenibile ed inclusiva all’interno 
degli Stati Membri entro il 2020. Il progetto, iniziato 
a Marzo 2012, si è concluso durante il mese di 
Agosto 2013. L’obiettivo del progetto è da ricercarsi 
nella volontà di incoraggiare il dialogo tra aziende 
profit e imprese sociali attraverso forme di 
“gemellaggio” finalizzate ad implementare principi 
e pratiche di CSR come leva di competitività di 
lunga durata.

In mancanza di una definizione univoca di impresa 
sociale in Europa e, considerate le diverse 
declinazioni che essa può assumere nei diversi 
paesi europei, i promotori di LOIEs hanno scelto di 
coinvolgere quelle realtà nonprofit che presentano 
uno status di impresa, escludendo quindi dal 
target di riferimento organizzazioni di charity, 
fondazioni, associazioni religiose e sportive. La 
sperimentazione si è concretizzata in percorsi di 
twinning in Bulgaria, Italia e Spagna. Il gemellaggio 
profit/nonprofit è stato concepito in un’ottica di 
innovazione sociale, intendendo un’innovazione 

che sia sociale sia negli obiettivi che si prefigge 
di raggiungere, sia nelle modalità attraverso 
cui si vogliono raggiungere, in accordo con la 
declinazione data dalla Commissione Europea.

Il percorso di gemellaggio è stato concepito 
come un progetto pilota sperimentale. Pertanto, 
la cross-fertilization che le aziende hanno 
sperimentato è stata studiata all’interno del 
progetto stesso, e non è frutto di un’innata 
proattività dei soggetti coinvolti. La scelta delle 
aziende partecipanti al gemellaggio è stata 
pensata in modo da unire due soggetti che 
avessero precedentemente manifestato un 
interesse verso la tematica in oggetto (CSR), 
partecipando ad eventi sul tema o ad iniziative 
progettuali, in un tempo precedente all’inizio di 
LOIEs.

La modellizzazione del gemellaggio ha tenuto 
conto della possibile esistenza di problematiche 
di gestione del progetto e degli incontri, nonché 
di problematiche strettamente connesse al 
topic. Pertanto, all’interno del gemellaggio 
si è inserito un terzo soggetto - un partner 
istituzionale - avente ruolo di facilitatore durante 
il percorso che le aziende hanno affrontato 
verso l’adozione dei concetti base della CSR 
(Centro Estero per l’Internazionalizzazione del 
Piemonte e Regione Piemonte nel caso italiano, 
Ayuntamiento de Murcia per la Spagna e The 
Central Commission for preventing anti-social 
behaviour of minors in Bulgaria). Le aziende 
italiane coinvolte nel progetto, riportate in 
tabella 1, non hanno in comune né il settore di 
operatività, né la mission d’azienda; entrambe 
sono accomunate solo da un interesse 
spontaneo verso la CSR. 

L’adozione da parte delle aziende di modelli di 
comportamento orientati alla responsabilità 
nei confronti degli impatti sociali e ambientali 
generati dal business è l’imperativo che è 
stato posto dalla Commissione Europea 
all’interno della rinnovata Strategia Europea 
della Responsabilità Sociale d’Impresa 2011-
2014. Sebbene il fenomeno della Responsabilità 
Sociale d’Impresa (RSI), o Corporate Social 
Responsibility (CSR) non sia certo nuovo, le 
azioni di CSR e le modalità di interpretazione 
della stessa sono in continua evoluzione e la 
Commissione Europea sta costantemente 
investendo sulla diffusione di conoscenza, 
ricerca e adozione di pratiche socialmente 
responsabili tra le aziende. Nel corso degli ultimi 
quarant’anni, gli approcci teorici a supporto e di 
critica si sono susseguiti ed alternati. Si è passati 
da approcci apertamente critici verso la CSR che 
affermavano come l’unica responsabilità sociale 
delle aziende risiedesse nella massimizzazione 
del profitto (Friedman, 1962;  Friedman, 1970), alla 
concezione secondo la quale le risposte attese 
da una molteplicità di portatori di interessi o 
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“stakeholder” (Freeman, 1984), siano veri e propri 
asset intangibili al pari degli altri investimenti 
aziendali, in quanto in grado di generare un 
“ritorno” che deve essere gestito (Borgonovi, 
Rusconi, 2008). Per un ampio approfondimento 
delle teorie a supporto della CSR si può fare 
riferimento alla sistematizzazione offerta da 
Garriga e Melé (Garriga, Melé, 2004).

La traduzione operativa di principi e di valori, 
ovvero l’ideazione e la messa in atto di processi 
aziendali volti all’implementazione della CSR 
comporta una definizione delle politiche, 
delle strategie, dei ruoli e delle funzioni stesse 
dell’azienda (Matacena, 1984; Matacena, 1999; 
Matacena, 2008; Molteni, 2004; Borgonovi, 
Rusconi, 2008; Morsing, Perrini, 2009; Jenkins, 
2009; Izzo, 2012). Pertanto LOIEs ha deciso 
di offrire un contributo al raggiungimento 
della Strategia, rispondendo oltretutto ad un 
sollecitazione di Spence e Painter-Morland 
(Spence, Painter-Morland 2011) sulla necessità 
di nuovi strumenti, percorsi e linguaggi di CSR 
per le aziende di piccole dimensioni. Tuttavia, 
non tutte le aziende applicano o implementano 
azioni nella stessa maniera o con le medesime 
finalità, perché ciascuna azienda ha delle proprie 
tipicità e interpreta la CSR secondo la propria 

visione, a seconda delle risorse disponibili in 
quel determinato periodo, pensando però ad 
obiettivi razionalmente raggiungibili. Obiettivo 
di questo paper non è una esplicitazione 
delle teorie a supporto dei comportamenti 
socialmente responsabili delle aziende, ma 
la CSR nel caso di studio ha rappresentato il 
principale oggetto di discussione. Secondo 
Austin e Seitanidi (Austin, Seitanidi, 2012) 
l’aumento significativo di partnership nel 
corso degli ultimi anni è da imputarsi al fatto 
che la collaborazione è un potente mezzo per 
implementare politiche di CSR dal lato delle 
imprese profit e per raggiungere la mission 
istituzionale ed economica per le imprese 
sociali. Parallelamente è curioso notare come, 
nel corso degli ultimi dieci anni, le fondazioni di 
impresa in Italia siano praticamente raddoppiate 
(Fondazione Sodalitas, 2010). Beninteso che 
le fondazioni d’impresa sono solo una delle 
modalità attraverso cui una collaborazione 
può avvenire, il dato di per sé risulta essere 
sinonimo di un crescente interesse soprattutto 
nella sua capacità di superamento della 
diade profit/nonprofit. Questa diade3 classica 
viene completamente rovesciata dalla cross-
fertilization e maggiormente dalle collaborazioni. 

Tab. 1 Le aziende italiane 
partecipanti a LOIEs 

3. Si intende descrivere 
la diade come l’approccio 
secondo il quale le aziende 
profit attribuiscono una 
carenza di competenze 
manageriali e gestionali alle 
nonprofit, nonché un possibile 
rischio di condizionamento 
politico di un’operazione 
congiunta; mentre le nonprofit 
lamentano, nella realtà profit, 
un approccio eccessivamente 
business-oriented poco 
compatibile con temi sociali 
mettendole a loro volta a 
rischio di strumentalizzazione 
(Borgonovi, 2012). 

Divitech S.p.A. Cooperativa sociale Orso
(Organizzazione per la 
Ricreazione SOciale)

Tipologia Azienda profit Impresa sociale

Anno di costituzione 1997 1987

Status giuridico SpA Cooperativa sociale di tipo A

Business Realizza soluzioni di Centrale 
Operativa per il monitoraggio 
di flotte veicolari

Si occupa di politiche del lavoro 
e politiche giovanili, disabili, 
migranti, rifugiati, agenzia 
formativa e di orientamento

Mission “Non sappiamo cosa accadrà 
domani, ma ci piace immaginarlo”

Costruire e rafforzare la cittadinanza 
attraverso l’accompagnamento al 
lavoro, protagonismo giovanile, 
sviluppo di comunità

Valori aziendali Rispetto per le persone, 
trasparenza, informalità, poca 
burocrazia e responsabilità

Trasparenza, centralità della persona, 
promozione della partecipazione 
e dello sviluppo professionale, 
radicamento territoriale, 
risultati economici positivi

Risorse Umane 40 persone 142 lavoratori di cui 83 
sono soci lavoratori
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Il percorso affrontato dalle aziende durante 
il progetto ha avuto come punto di partenza 
comune un’auto-analisi della propria capacità di 
agire in maniera responsabile, che si è attuata 
attraverso varie fasi e si è poi tradotta in specifici 
strumenti di lavoro. Gli strumenti prodotti durante 
il progetto non sono da ritenersi dei driver per 
autovalutazione, bensì formano una sorta di 
“cassetta degli attrezzi” utilizzabile da qualsiasi 
azienda anche dopo la fine del progetto. Gli 
strumenti utilizzati e sperimentati in LOIEs sono:
-	Company check-list (auto-valutazione di 

conformità delle pratiche aziendali sui core 
subject individuati della norma ISO26000);

-	Analisi SWOT dei risultati derivanti 
dall’autovalutazione al fine di individuare 
possibili aree di interesse strategico per le 
aziende, da implementare in futuro;

-	Attività di mappatura degli stakeholder interni 
ed esterni all’azienda, del livello di influenza e 
dell’urgenza di intervento da questi percepita; 

-	Esplicitazione dei valori fondanti e definizione 
della politica aziendale di Responsabilità 
Sociale;

-	Elaborazione di un Codice di Condotta 
aziendale.

Il percorso verso l’adozione di alcuni strumenti 
di CSR è avvenuto attraverso il coinvolgimento 
di esperti e facilitatori che sono stati presenti 
durante ogni incontro, con il fine di spiegare il 
significato di alcuni termini e strumenti operativi, 
la cui scelta è avvenuta seguendo i consigli della 
Strategia elaborata dalla Commissione .

La cross-fertilization in LOIEs

Un primo elemento che denota l’importanza di un 
processo di confronto si evince dalla necessità 
da parte di entrambe le aziende di imparare 
“qualcosa di nuovo” tramite l’osservazione e lo 
scambio di idee. In merito alla consapevolezza 
di confrontarsi con altre realtà aziendali sulle 
modalità operative di implementazione della 
CSR, l’Intervistato 2 dichiara di voler “imparare 
come adottare un approccio più sistemico: 
regolarizzato e strutturato rispetto all’esistente 
dal condividere l’esperienza con altri soggetti” 
(Intervistato 2, direttore generale, minuta di 
riunione, impresa sociale). Lo stesso sentimento 
è espresso dall’Intervistato 3, il quale dichiara 
esplicitamente la “volontà di approfondire alcuni 
aspetti organizzativi della RSI dalle esperienze 
concrete di aziende diverse” (Intervistato 3, 
responsabile di progetto, focus group, impresa 
profit). Infatti, come confermato da un facilitatore 
esterno, alcune azioni messe in atto dalle aziende 
erano verosimilmente “frutto di un’intuizione 
manageriale, altre, comune modo di pensare 
dell’organizzazione o, ancora, come conseguenza 
di un’adesione più o meno consapevole al sistema 

valoriale aziendale” (Facilitatore 1, focus 
group). Da ciò deriva che l’adesione al sistema 
valoriale aziendale denota un sentimento di 
altruismo zappiano del tutto inconsapevole. 
La possibilità di poter discutere della propria 
storia vicendevolmente e di poter dedicare del 
tempo ad analizzare la fotografia della propria 
azienda ha portato il management coinvolto a 
razionalizzare questo processo affermando che: 
“per le vicende che hanno caratterizzato la storia 
dell’azienda e l’etica personale dei colleghi, si 
sono sempre messi i valori morali al centro della 
gestione aziendale. Prima di tutto il rispetto per le 
persone ovvero clienti, fornitori e dipendenti; una 
forte trasparenza sia nella gestione (trasparenza 
su dati gestionali, stipendi, ordini, andamento 
societario); una forte informalità data anche 
da un livello burocratico basso e un senso di 
responsabilità tra dipendenti” (Intervistato 1, 
direttore generale, minuta di riunione, impresa 
profit). A seguito di questa riflessione e a seguito 
dell’analisi della documentazione prodotta dalle 
aziende durante LOIEs, la realtà profit coinvolta 
ha voluto sottolineare che una visione troppo 
sistematizzata dei valori aziendali potrebbe 
però costituire una limitazione all’iniziativa 
individuale, come sottolinea un intervistato: 
“l’adozione di valori aziendali non condivisi 
rischia di divenire un alibi per i dipendenti” 
(Intervistato 1, direttore generale, minuta di 
riunione, impresa profit). Questo risulta essere 
in linea con il pensiero di Ferrero (Ferrero, 1968) 
in particolare quando lo studioso si riferisce 
alla probabilità che l’azione di un dipendente 
avvenuta in nome dei valori aziendali possa 
rappresentare un comodo alibi. 

Il coinvolgimento della governance aziendale 
durante il progetto è stato un elemento che 
ha favorito la cross-fertilization perché ha 
permesso la condivisione di “principi base 
affinché l’organizzazione funzioni” (Intervistato 
2, direttore generale, focus group, impresa 
sociale). Il funzionamento dell’organizzazione è 
da intendersi come la scelta di principi ed azioni 
basilari, che possono permettere all’azienda 
di continuare l’attività aziendale in maniera 
più responsabile. Poiché il Facilitatore 2 ha 
chiarito che: “erano (presenti) delle azioni di 
RSI più o meno strutturate, ma che non erano 
riconducibili ad una cornice chiara e certa. 
Sembrerebbe esistere una certa normalità 
nel gestire certi processi e azioni di impresa 
in un “certo modo”, con un certa sensibilità” 
(Facilitatore 2, incontro durante visita in altri 
Stati) si è deciso di instaurare un dialogo volto 
ad approfondire alcune tematiche di interesse 
reciproco, come le politiche di gestione delle 
risorse umane. Questa spiegazione è doverosa, 
in quanto essa si inserisce all’interno di un 
confronto tra Facilitatore 2 e le aziende circa 
meccanismi di incentivazione, premialità ed 
obbligatorietà delle azioni di CSR. L’oggetto della 
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discussione risiedeva nelle politiche adottate da 
entrambe le aziende per il progresso di carriera 
dei dipendenti e le politiche di conciliazione casa-
lavoro. Durante questa riunione l’Intervistato 4 ha 
sottolineato la sua percezione dell’importanza del 
capitale umano come componente cardine del 
sistema azienda: “nella mia azienda, l’individuo è 
fondamentale; l’azienda è un insieme di individui, 
l’importante è vedere come il singolo declina la 
ditta, come la interpreta e questo permette la 
sua evoluzione” (Intervistato 4, componente del 
gruppo, minuta dell’incontro, impresa profit). E 
qualora la risorsa non si dimostri all’altezza delle 
aspettative, il responsabile si preoccupa di come 
far comprendere alla persona che “l’azienda ha 
bisogno della sua intelligenza” (Intervistato 4, 
componente del gruppo, impresa profit).

All’interno di alcuni incontri è emerso 
ripetutamente un aspetto particolarmente 
interessante evidenziato dal Facilitatore 1, che 
descrive il processo di presa di coscienza da parte 
delle realtà incontrate verso un cambiamento 
organizzativo come “salto quantico”. Secondo 
il Facilitatore 1, infatti, il clima informale e la 
possibilità di confronto aperto sono servite alla 
cross-fertilization, perché hanno permesso alle 
aziende di seguire un percorso che, sebbene 
strutturato, fosse anche improntato alla 
comunicazione tra pari, profit e impresa sociale. E 
questo emerge anche dalle parole dell’Intervistato 
4, il quale denota una particolare preoccupazione 
nel fatto che sebbene alcune azioni fossero fatte 
in maniera “spontaneistica” in realtà riflettono 
un’attitudine reale del modello di impresa in 
cui egli è inserito (impresa profit) e che sarà 
difficile cambiare atteggiamento. Al contrario, si 
è rilevata la tendenza dell’impresa sociale a voler 
sistematizzare quelle azioni, legate ai valori e alla 
mission, ma che “non hanno una certa struttura” 
(Intervistato 5, responsabile di progetto, convegno, 
impresa sociale). 

Per quanto concerne un altro elemento di cross-
fertilization, entrambe le aziende si sono trovate 
concordi nell’istituire un comune processo di 
comunicazione delle proprie azioni, al fine di 
rendere conto al mercato di essere soggetti 
organizzativi che operano secondo principi etici. Il 
riconoscimento, inteso come l’acquisizione di un 
determinato consenso e legittimità, si evince dalle 
parole del Facilitatore 3 (durante un convegno): “il 
comportamento corretto deve essere innanzitutto 
il frutto di auto-regolamentazione e condivisione 
dei valori aziendali, quanto esplicitare principi 
ai quali attenersi, soprattutto in considerazione 
della tipologia di clienti (ad esempio la Pubblica 
Amministrazione) che entrambe le organizzazioni 
condividono (come cliente) e della peculiarità di 
alcuni rapporti che si vengono a creare”. Questo 
sentimento è stato evidenziato da Gray et al. (Gray 
et al., 1996) come dovere morale di fornire una 
misurazione trasparente. 

Un altro elemento di cross-fertilization si evince 
dalla necessità che entrambe le aziende hanno 
maturato al termine del progetto di continuare 
a lavorare solo su azioni “tarate su elementi 
della vita quotidiana” (Intervistato 3, convegno, 
impresa profit), “su temi ritenuti interessanti 
rispetto alla RSI, ma prettamente correlati al 
nostro core business e non a latere” (Intervistato 
5, convegno, impresa sociale), che possano 
appresentare “una leva per incrementare la 
reputazione esterna dell’azienda” (Facilitatori 1 e 
2, convegno).
 

 
Commento ai risultati ottenuti e conclusione
 
Attraverso la presentazione dei risultati raccolti 
durante il progetto LOIEs, si evince che la cross-
fertilization ottenuta durante il progetto tra 
azienda profit e impresa sociale sia avvenuta su 
tre livelli. Il primo livello è di tipo psicologico e 
coinvolge la sfera emozionale e partecipativa. I 
componenti di entrambe le aziende hanno avuto 
la tendenza a comportarsi alla “pari”, nel senso 
che le aziende, dovendo affrontare un tema 
comune, dove nessuna delle due parti avesse 
già iniziato un effettivo impegno strategico, 
ha permesso di scongiurare atteggiamenti di 
prevaricazione tra profit e impresa sociale come 
quelli raccontati ad esempio da Borgonovi 
(Borgonovi, 2012). 

Il secondo livello è quello di cross-fertilization 
manageriale, ossia durante il progetto i 
partecipanti hanno apprezzato il coinvolgimento 
attivo dell’alta direzione nello scambio reciproco 
di esperienze, emozioni ed idee.

Il terzo livello può essere considerato un livello 
tecnico-operativo, in quanto lo scambio di core 
competencies su problematiche specifiche 
ha permesso ad entrambe le aziende di 
acquisire nuovi strumenti e di instaurare 
una “contaminazione reciproca dell’azienda 
profit e dell’impresa sociale” che “potrebbe 
tramutarsi, se non in linee di business comuni, 
almeno in servizi reciproci” (Intervistato 2, 
minuta di riunione, impresa sociale). Pertanto, 
in maniera del tutto spontanea, la cross-
fertilization raccontata dall’Intervistato 1 come 
“contaminazione reciproca” viene collocata 
in maniera antecedente ad un processo 
collaborativo. Quindi si hanno elementi 
sufficienti per capire che la fase di fertilizzazione 
è antecedente a quella di collaborazione vera 
e propria secondo l’impostazione di Austin e 
Seitanidi (Austin, Seitanidi, 2012). Questo accade 
perché durante la fasi di cross-fertilization ci si 
domanda implicitamente cos’è l’azienda in quel 
determinato periodo storico e soprattutto la 
ragion d’essere della stessa. L’analisi dell’identità 
aziendale permette di capire cosa manca 
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all’azienda e cosa eventualmente può ricercare da 
una partnership, quali esempi di best practice può 
ricevere dall’esterno e con quali attori costruire 
questo percorso. 

Il progetto ha sperimentato sul campo la 
possibilità di incontri tra aziende profit e imprese 
sociali volti alla conoscenza reciproca prima 
di effettuare una collaborazione vera e propria. 
Nel caso di specie, le due aziende hanno optato 
per la realizzazione di un progetto comune nel 
prossimo futuro (studio della realizzazione di un 
nido aziendale), creando una nuova relazione 
tra soggetti completamente differenti. La 
fertilizzazione potrebbe quindi essere intesa 
come una fase pre-collaborativa, che può ridurre 
il rischio di un esito negativo dalla collaborazione, 
come evidenziato da Austin e Seitanidi (Austin, 
Seitanidi, 2012).

La limitatezza dello studio qui riportato risiede 
nell’aver approfondito soltanto il caso italiano. 
Ulteriori sviluppi futuri del presente contributo 
sono orientati alla comparazione delle 
collaborazioni avvenute negli altri Stati dove 
esistono declinazioni differenti di impresa sociale 
e metodologie di relazione peculiari, spesso 
influenzate da variabili politiche/giuridiche/
culturali.

In conclusione, gli studi e l’interessamento del 
mondo accademico verso gli aspetti più “sociali” 
delle aziende hanno permesso negli ultimi 
anni di caratterizzare da un lato la concezione 
di responsabilità sociale delle aziende, 
dall’altro nuovi fenomeni di imprenditorialità 
sociale. Il presente contributo rafforza gli 
studi sui meccanismi di interazione tra profit 
e imprese sociali, attraverso l’applicazione 
di una metodologia empirica nata da una 
sperimentazione reale, e successivamente 
arricchita da meccanismi di osservazione 
e sperimentazione. In particolare, oltre ad 
un cambiamento della componente sociale 
dell’azienda si sono prodotte le prove concrete di 
un cambiamento della filosofia che sottende la 
gestione aziendale che diventa più responsabile 
nel modo attraverso cui l’istituto economico 
realizza se stesso “al di là della specifica mission, 
se è stato fondato, organizzato e gestito da 
uomini nel rispetto e nella esaltazione delle sue 
proprietà fondamentali” ovvero se l’azienda è stata 
intrapresa “per il più ampio, autentico e profondo 
soddisfacimento dei bisogni umani” (Ruscon, 
Dorigatti, 2005). 
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Il contributo di Iris Network alla consultazione del Governo per la riforma del terzo settore

Questo documento è il contributo di Iris Network alla consultazione del Governo nazionale 
sul progetto di riforma del terzo settore. E’ stato elaborato attingendo a contenuti provenienti 
da molteplici analisi e studi sul campo realizzati negli ultimi anni dalla propria rete di ricerca 
e, in particolare, valorizzando la produzione scientifica più recente che è stata presentata 
nel corso della VIII edizione del Colloquio Scientifico sull’impresa sociale organizzato in 
collaborazione con il Dipartimento di Economia dell’Università degli Studi di Perugia. L’intento 
del documento è di contribuire al progetto di riforma guardando al carattere imprenditoriale del 
terzo settore, nella convinzione che proprio l’impresa sociale possa rappresentare un aspetto 
rilevante che qualifica la proposta riformatrice non per alcuni aspetti specifici, ma nel suo 
complesso. Vi è inoltre l’ulteriore obiettivo di alimentare e qualificare il dibattito sull’impresa 
sociale anche in altre non meno rilevanti sedi di policy making, in particolare a livello europeo, 
migliorando la comprensione del fenomeno anche per quanto riguarda le connessioni 
con altre modalità di organizzare in senso innovativo la produzione di valore sociale.
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“Separare il grano dal loglio”. Facciamo nostro il 
titolo di una delle linee guida del progetto di 
riforma del terzo settore recentemente 
presentato dal Governo per applicarlo al campo 
dell’impresa sociale. Un ambito che si sta 
ampliando e differenziando anche per quanto 
riguarda la produzione scientifica: cresce il 
numero di ricercatori e di contributi che vengono 
pubblicati sia su libri e riviste specializzate, che 
su pubblicazioni generaliste afferenti a diversi 
ambiti disciplinari: dalle scienze aziendali e 
organizzative a quelle giuridiche, dagli studi 
economici a quelli socio-psicologici, urbanistici, 
ecc. Una ricchezza che testimonia la vivacità di 
un settore che moltiplica e differenzia le sue 
espressioni. La ricchezza di questa crescita 
genera, come sottoprodotto, anche una certa 
confusione nelle definizioni e negli approcci. Si 
tratta di un effetto inevitabile e, per certi versi, 
auspicabile perché denota la volontà di 
contribuire a un dibattito che vede confrontarsi 
vecchi e nuovi interlocutori. D’altro canto, 
l’assenza di una cornice teorico-concettuale ben 
definita può rappresentare un problema nella 
misura in cui rende difficile il confronto. Non solo 
all’interno della comunità scientifica, ma anche 
presso gli addetti ai lavori, in particolare coloro 
che definiscono i sistemi di regolazione, di 
promozione e di finanziamento dell’impresa 
sociale. 
 
1. L’impresa sociale come istituzione. Il concetto 
di impresa sociale definisce una forma 
istituzionale con precise caratteristiche non solo 
assunte volontariamente dai promotori, ma 
definite da specifici atti legislativi. Queste 
caratteristiche sono almeno tre e sono tra loro 
complementari: (i) devono essere imprese a tutti 
gli effetti e quindi non solo basarsi su transazioni 
di tipo commerciale, ma anche rispettare tutte le 
regole che l’ordinamento di riferimento prevede 
per qualsiasi impresa; (ii) devono sia avere 
un’esplicita finalità sociale (perseguimento di un 
obiettivo di utilità di interesse generale) che, a 
garanzia della stessa, produca beni e servizi di 
utilità sociale (o riconosciuti come meritori); (iii) 
devono adottare una governance caratterizzata 
da almeno due elementi che si rafforzano a 
vicenda: l’inclusione degli stakeholder rilevanti 
nel processo decisionale e avere precisi vincoli 
alla distribuzione degli utili (non necessariamente 
totale) e del patrimonio (in questo caso più 
stringente, destinato cioè ad altre iniziative 
d’impresa e a fondi chiaramente orientati in 
senso sociale). Queste caratteristiche – peraltro 
recepite anche in sede normativa e di policy – 
contribuiscono a differenziare l’impresa sociale 
da altri concetti contigui ma non pienamente 
sovrapponibili, come quello di social 
entrepreneurship che è invece più ampio perché 
mette in luce una tendenza generale (anche se 
non universale) delle imprese a farsi carico in 
vario modo anche della soluzione di 

problematiche di carattere sociale. Rientrano in 
questa ultima tendenza sia le imprese con 
programmi credibili di CSR, sia imprese che 
sviluppano soluzioni innovative a problemi 
sociali facendone una condizione della loro 
esistenza in quanto produttori. Tuttavia, a 
differenza delle imprese sociali, queste imprese 
sono e restano libere di modificare i propri 
obiettivi in quanto non adottano elementi 
strutturali permanenti. In sintesi l’impresa 
sociale è una forma istituzionale che 
rappresenta una componente specifica di una 
tendenza più generale delle imprese private a 
farsi carico più che in passato di problemi di 
carattere sociale. Si ritiene pertanto di insistere 
sulla necessità che nella riforma normativa e di 
definizione di politiche di sviluppo i due concetti 
vengano tenuti distinti, in modo da valorizzarne, 
e incentivarne, le peculiarità. 
 
2. I limiti alla distribuzione degli utili. La 
teorizzazione e l’applicazione di vincoli alla 
distribuzione degli utili rappresenta un 
argomento molto dibattuto sia in ambito 
scientifico che tra i practitioner, soprattutto 
perché diverse sono gli aggregati economici a 
cui tale vincolo può essere riferito. Nella 
letteratura e nella maggior parte della 
normativa, tra cui in particolare nella recente 
Social Business Initiative della Commissione 
Europea, è ormai condivisa la convinzione che 
alle imprese sociali debba essere imposto un 
vincolo non totale sugli utili correnti e un 
vincolo totale sul patrimonio, cioè in caso di 
trasformazione, di cessione o di liquidazione 
dell’impresa. In questo modo si salvaguarda la 
natura sociale dell’impresa, la sua capacità di 
rinforzare i rapporti fiduciari con tutti i portatori 
di interesse e, nel contempo, di facilitare la 
capacità di attrarre capitale di rischio, 
garantendo ai sottoscrittori una limitata 
retribuzione. Si ritiene quindi che l’introduzione 
di questa possibilità nella legge sull’impresa 
sociale sia del tutto condivisibile anche da un 
punto di vista strettamente scientifico. 
Esistono comunque importanti questioni da 
approfondire che riguardano non solo il 
carattere parziale o totale del vincolo alla non 
distribuzione degli utili, ma soprattutto le 
risorse economiche rispetto alle quali il vincolo 
viene calcolato, ad esempio sugli aggregati (utili 
correnti oppure patrimonio) e per gli 
apportatori di capitale (con o senza potere nella 
gestione delle organizzazioni). Le legislazioni 
nazionali hanno fatto scelte diverse ed è 
sempre più evidente il bisogno di una riflessione 
approfondita che superi differenze di 
interpretazione e ambiguità. 
 
3. Il ruolo della finanza e degli strumenti di 
sostegno. In molte sedi di policy lo sviluppo 
dell’impresa sociale viene ricollegato alle 
strategie e ai prodotti di una finanza sempre più 
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attenta all’impatto sociale dei suoi investimenti. 
Si tratta certamente di una risorsa, solo in parte 
nuova, che può svolgere un ruolo importante. Ma 
in questa fase del dibattito è necessario ricordare 
che essa non è certo l’unica. L’impresa sociale, 
infatti, ha già in molti casi risolto il problema del 
finanziamento delle proprie attività sia attraverso 
il consolidamento patrimoniale (grazie anche al 
vincolo di distribuzione di utili), sia ricorrendo al 
credito ordinario che peraltro si è via via 
specializzato nel rapporto con queste imprese. E’ 
quindi necessario accompagnare ulteriormente 
le imprese sociali e gli enti che intendono 
finanziarle verso un utilizzo mirato di queste 
risorse, ma evitando le derive di 
finanziarizzazione che hanno caratterizzato, 
anche in epoca recente, altri settori 
dell’economia e che in questi ultimi mesi 
sembrano aver trovato sostenitori anche con 
riferimento all’impresa sociale. Questo obiettivo 
può essere realizzato favorendo una maggiore 
diversificazione del mercato e degli attori 
finanziari, ad esempio attraverso la creazione di 
un fondo nazionale per il sostegno al capitale di 
rischio delle imprese sociali, coniugando finanza 
di rischio più orientata all’innovazione e finanza 
più orientata alla gestione, favorendo non solo lo 
startup di nuove imprese sociali ma anche il 
consolidamento delle molte esistenti e che 
presentano ancora significativi margini di 
crescita. Inoltre lo sviluppo dell’imprenditoria 
sociale va perseguito anche guardando ai 
rapporti con le istituzioni più prossime per 
finalità, ovvero quelle pubbliche, questione 
cruciale rispetto alla quale va meglio declinato il 
ruolo che l’impresa sociale deve assumere in un 
nuovo modello di partenariato tra pubblico e 
privato, centrato sulla co-gestione, co-
progettazione, co-produzione di beni e servizi 
(come ad esempio nel campo del welfare). 
Un’applicazione immediata delle nuove 
normative europee sulla concorrenza nel settore 
dei servizi pubblici di interesse generale e di 
quelle riguardanti i rapporti di collaborazione tra 
pubbliche amministrazioni e imprese sociali di 
inserimento lavorativo può rappresentare un 
importante strumento di azione per connotare 
positivamente il semestre italiano di presidenza 
dell’Unione Europea. Queste disposizioni infatti 
riconoscono la possibilità di effettuare appalti 
riservati ed anche di concessioni riservate per 
imprese sociali impegnate nella organizzazione di 
percorsi di integrazione sociale e professionale di 
persone con disabilità e svantaggiate. Inoltre è 
prevista per la prima volta la possibilità di indire 
appalti riservati anche nei settori sociale, 
sanitario e culturale a patto che i destinatari della 
riserva siano organizzazioni che presentano le 
caratteristiche tipiche dell’impresa sociale 
ricordate in precedenza ovvero: a) perseguire una 
missione di servizio pubblico legata alla 
prestazione dei servizi; b) reinvestire i profitti in 

vista del conseguimento dell’obiettivo 
dell’organizzazione o distribuirli sulla base di 
condizioni partecipative; c) presentare una 
struttura di gestione (management) o di 
proprietà (ownership) fondata su principi 
partecipativi, forme di azionariato dei 
dipendenti o, comunque, meccanismi che 
consentano la partecipazione attiva di 
dipendenti, utenti o soggetti interessati. 
 
4. Valutare l’impatto sociale. Metriche ed 
indicatori sul valore sociale creato dalle imprese 
sociali rappresentano un argomento di grande 
interesse soprattutto tra coloro che gestiscono 
queste imprese e presso tutti quei soggetti che, 
a vario titolo, ne sostengono operatività e 
sviluppo. L’enfasi è al momento molto focalizzata 
soprattutto su indicatori legati alla qualità della 
produzione, misurandola ex post presso le 
diverse platee di beneficiari. Un approccio 
certamente rilevante per favorire il confronto e 
l’apprendimento tra diversi modelli di servizio, in 
una fase in cui si moltiplicano i soggetti 
interessati a operare in questo campo (con la 
veste di impresa sociale o in altra forma). D’altro 
canto emergono anche significative difficoltà in 
sede di definizione di indicatori che misurano 
performance caratterizzate da notevoli margini 
di incertezza e ambivalenza, considerando le 
peculiarità dei beni e dei servizi prodotti, con il 
rischio che la definizione di standard troppo 
vincolanti rappresenti un limite all’innovazione e 
quella di standard troppo dettagliati impedisca, 
di fatto, una valutazione di sistema. Inoltre si 
corre il rischio di sottovalutare metriche legate ai 
sistemi organizzativi e agli assetti di governance 
(tra cui in particolare il vicolo alla distribuzione di 
utili e del patrimonio) che rappresentano una 
garanzia ex ante della qualità del valore sociale 
prodotto. Nonostante queste oggettive difficoltà 
una maggiore attenzione alle metriche d’impatto 
può rappresentare un importante effetto di 
cambiamento anche nell’ambito 
dell’imprenditoria sociale, a patto di individuare 
in modo chiaro le aree di misurazione. Dal 
dialogo, ormai consolidato, tra produzione 
scientifica e lavoro sul campo degli imprenditori 
sociali emergono alcune di queste aree che 
riguardano: i) le modalità di effettivo 
coinvolgimento degli stakeholder nel sistema di 
governance; ii) gli effetti generati a favore dei 
beneficiari diretti delle attività in termini di 
empowerment individuale e rafforzamento delle 
reti sociali; iii) la capacità di soddisfare il 
complesso delle motivazioni che caratterizzano 
lavoratori remunerati e volontari; iv) la funzione 
redistributiva svolta a favore sia dei beneficiari 
diretti che delle comunità locali in cui operano le 
imprese sociali; v) l’efficienza e l’efficacia dei 
modelli di servizio e di business rispetto a 
soluzioni alternative di altri soggetti pubblici e 
privati. 
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5. Riformare l’ impresa sociale per riformare il 
terzo settore. Nell’ambito del più ampio ridisegno 
del quadro normativo del terzo settore, 
l’immediata riforma della norma sull’impresa 
sociale come proposta nelle linee guida che a 
nostro avviso tengono correttamente conto del 
dibattito di questi anni può rappresenta 
un’importante elemento di traino per almeno due 
ragioni. In primo luogo perché i progetti di riforma 
della legge 118/05 e successivi decreti sono in 
fase molto avanzata e hanno già registrato un 
ampio consenso da parte delle diverse 
espressioni e rappresentanze del fenomeno. In 
secondo luogo, e questo è l’aspetto forse di 
maggior rilievo, perché una normativa più 
efficace nell’intercettare sia le forme più mature 
che quelle emergenti d’impresa sociale può 
rappresentare, essa stessa, un cardine della 
riforma del terzo settore, in quando ne definisce 
una vocazione specifica e sempre più rilevante 
(quella produttiva), probabilmente anche senza 
dover intervenire sulla normativa primaria, 
ovvero il codice civile. La dimensione normativa 
dovrebbe poi accompagnarsi a politiche di 
carattere sia regolativo che promozionale. Sul 
primo fronte è necessario rafforzare ed 
estendere a tutti i modelli d’impresa sociale 
strumenti tipici di questo settore, come le 
revisioni periodiche e il deposito della 
documentazione richiesta presso le Camere di 
commercio, in particolare per quanto riguarda il 
bilancio economico e il bilancio sociale. Sul 

fronte delle politiche promozionali, l’utilizzo 
mirato dei fondi strutturali e diretti europei può 
rappresentare un’importante leva per 
sostenere una nuova stagione per l’impresa 
sociale. Le istituzioni comunitarie, infatti, 
indicano l’impresa sociale come priorità di 
investimento non solo per quanto riguarda le 
risorse più tipicamente “sociali” come il Fondo 
sociale europeo, ma anche in altri fondi 
strutturali che riguardano lo sviluppo locale 
(Fesr) e le politiche agricole, oltre ad importanti 
linee di finanziamento direttamente gestiste in 
sede europea in relazione all’innovazione delle 
politiche sociali dell’imprenditoria sociale e del 
microcredito (Easi) e alle attività di ricerca 
finalizzate a rispondere a “Societal Challanges” 
(Horizon 2020). Un importante banco di prova 
per l’investimento di queste e altre risorse è 
costituito dalla rigenerazione di asset 
immobiliari a scopo sociale rispetto ai quali 
l’impresa sociale vanta una particolare 
competenze, soprattutto per quanto riguarda i 
beni confiscati alle organizzazioni mafiose. 
Rafforzare il ruolo di queste imprese, facilitando 
l’accesso ai beni, accompagnandone 
l’acquisizione e strumentandole in termini 
finanziari, può rappresentare il fulcro di una 
politica nazionale che riqualifica il patrimonio 
immobiliare sia pubblico che privato non solo in 
termini infrastrutturali, ma guardando anche 
alla funzione d’uso per finalità di interesse 
collettivo.


