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dienza (Cor., sura 4.34), per il marito ¢ come
un terreno da semina (Cor., sura 4.34), deve
tacere (Paul., I Cor. 1434, 1 Tim. 2.11) ¢ im-
parare in silenzio (Paul.,  Tim. 2.12), non puo
insegnare (Paul., I Tim.2.12), deve stare a casa
(Cor., sura 33.33), non puo lavorare fuori dalle
mura domestiche (Sir. 25.21, Paul., Tit. 2.5),
in caso di risarcimento, vale meno dell’uomo
(Lev. 27.2), non puo ereditare (Num. 27.3), la
sua bellezza ¢ una vergogna da occultare (Sir.
4212 Tert., De cultu fem.2.1.2,3.1,4.2,13.3),
non si deve agghindare (Cor., sura 33.33), se
viene violentata ¢ colpa sua (Tert., De pud.
22.13-14; Aug., De mend. 40-41; Ps.-Ambr.,
De lapsu virginis consacratae), eccetera ec-
cetera.” La speranza, nostra e chiaramente
dell’autore ¢ che i vincoli invisibili di questa
prigione sacra possano essere abbattuti per
sempre.

Pierluigi Romanello

PierLuict ConsorTr, Luca Gori, EMANUELE
Rosst, Diritto del Terzo settore, 1l Mulino, Bo-
logna, 2018, pp. 1-211.

Si tratta di un volume densissimo di dati
e di rilievi critici, uniti a riflessioni d’insie-
me che lo rendono un prezioso strumento di
lavoro per quanti intendano esplorare un seg-
mento dell’ordinamento giuridico, il diritto
del Terzo settore (Ts), che progressivamente
-per sensibilita politica e per naturale evolu-
zione delle istituzioni- si & reso una branca
autonoma dalla matrice civilistico-tributaria,
pur restando inquadrato in un settore ad alta
tecnicita. Questo sforzo teso alla conquista
di un’identita propria in unita di sistema si
accompagna -gli Autori ne scolpiscono vi-
vacemente le linee dinamiche- a tensioni bi-
polari tra commercialitd e non, relative alla
natura degli enti del Terzo settore (Ets) e che
compongono il leit-motiv di una riforma per
molti versi incompiuta, o mal interpretata
nelle soluzioni adottate dal legislatore ma,
pur sempre, manifestazione di una volonta di
sperimentazione e di confronto aperto tra la
dimensione dell’istituzionalita rigida (la P.A.
ed i suoi apparati) e la libera pratica solidale,
di volontariato non burocratizzato.

Emanuele Rossi («Una breve storia del
Terzo settore», pp. 15-36) introduce il tema
del Ts con una panoramica storica legislativa
a partire dall’unificazione nazionale. Dalla 1.
3 agosto 1862 n.753, il cui «gran fallimento»
fu moderato dalla legge Crispi 17 luglio 1890
n. 6972, volta a favorire la mano pubblica nel
settore dell’assistenza e beneficienza, alla
«pervasivita del pubblico in ogni forma di
autonomia privata» della legislazione fasci-
sta (p. 21), sino alla legislazione democrati-
ca repubblicana, orientata ai paradigmi della
«sussidiarieta reale». L’attuale allargamento
delle prospettive universalistiche della tutela
dei singoli sostengono un modello che relega
gli enti privati ad un ruolo marginale, sebbe-
ne la complessita del fenomeno del nascente
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«welfare mix» si incroci con discordanti «ten-
denze alla privatizzazione del pubblico e alla
pubblicizzazione del privato» (p. 23) cui con-
corrono ulteriori leggi.

E grazie alla 1. 11 agosto 1991 n. 226,
punto d’origine di un processo evolutivo
culminante con la 1. delega per un «Codice
del Terzo settore» (2016), che le Organiz-
zazioni di volontariato (Odv) vengono alla
ribalta, pensando al Ts come portatore di un
«interesse generale», non piu pubblico o pri-
vato e, dunque, divenuto destinatario di un
«rovesciamento della prospettiva inizialmen-
te seguita dall’ordinamento repubblicano»
(p- 28). Questo «interesse generale» rende il
Ts il depositario elettivo di una specialissima
azione di advocacy, in linea con la prospetti-
va di democrazia partecipativa nel confronto
aperto anche con la PA. (cfr. le 1. § giugno
1990, n. 142 e 7 agosto 1990, n. 241), avendo
la legge 7 dicembre 2000, n. 383 (artt. 26 e
27) legittimato le associazioni di promozione
sociale a nuove incisive forme di interlocu-
zione (diritto di accesso ai documenti e diritto
di intervento nel processo amministrativo)
con essa. L'azione di advocacy, unita al piu
tradizionale «servizio» proprio del Ts, sono le
due direttrici generali dell’attuale evoluzione
della disciplina.

Ancora Rossi («Lo statuto costituzionale
del Terzo settore», pp. 37-55) affronta la que-
stione della ricerca di uno statuto fondativo
del Ts da recuperare tra le maglie del detta-
to costituzionale con rinvio agli artt. 2, 18 e
20 della Cost., ma anche richiamando I’'inse-
gnamento dossettiano (p. 38) circa il prima-
to della persona sullo Stato. Interessante la
notazione sull’intreccio tra le tre dimensioni
fondamentali: la tutela soggettiva; 1’azione
politico-sindacale; il modello di welfare, quali
coordinate entro cui il Ts si trova ad agire, sul-
la base e nel rispetto del pluralismo sociale.

L’A. sottolinea la centralita dell’afferma-
zione concettuale moderna della dimensione
della solidarieta, quale «fondamento costi-
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tuzionale per il Ts» (p. 43) transitato, grazie
alla giurisprudenza costituzionale, da una
accezione impositiva (solidarieta come dove-
re normativamente imposto) ad una liberale
(quale vocazione sociale libera e spontanea
dell’uomo) e travasata nella 1. 266/1991. Det-
to principio di solidarieta diffusa e distribuita
dallo Stato ai soggetti privati collettivi (fami-
glia, scuola, enti del Ts) ¢ cosi venuto assimi-
landosi al principio di eguaglianza (art. 3, co.
2 Cost.) e all’idea della «nostra forma di Stato
come Stato sociale» (p. 44). Ma nella sua pro-
iezione di progresso spirituale della societa
ha coinvolto anche la dimensione lavorativa
(art. 4, co. 2 Cost.), sino ad enucleare dalla
sua essenza le due anime, quella «lavorativa»
e quella «gratuita», del Ts (p. 48).

Rossi individua perd un ulteriore elemen-
to componente, questa volta «orizzontale»,
dello Statuto fondativo del Ts: il principio di
sussidiarieta, nato dall’art. 118 Cost. riforma-
to nel 2001, e sulle cui basi 1’azione di inter-
vento partecipativo alla cura responsabile de-
¢gli «interessi generali» puo finalmente essere
estesa ad ulteriori soggetti, tra cui gli enti del
Terzo settore (Ets).

L’attenzione dell’A. alla ricerca di ulterio-
ri parametri normativi componenti lo Statuto
costituzionale del Ts si concentra, infine, sugli
artt. 9 e 41 Cost. sottolineando le riserve dog-
matiche che si oppongono ad un loro even-
tuale accoglimento nel quadro definitorio cosi
impostato.

Pierluigi Consorti e Luca Gori si occu-
pano, in un terzo capitolo, della fisionomia
normativa del Ts («Definizione giuridica e
disciplina comune del Terzo settore», pp. 57-
84) sviluppata su un duplice piano: quello sul
profilo critico della 1. delega n.106/2016 che
avvia la riforma del 2017 sul Ts e quello sulla
disciplina positiva.

Consorti sottolinea gli aspetti fiscali della
legge n. 106/2016 intesa a proporre i criteri
generali di orientamento normativo e la via
opzionale scelta dal governo che ha piegato la



via riformista convertendola principalmente
sulla redazione di un Codice speciale «preva-
lentemente ricognitivo» del Ts corredato (tra
12017 e 2018) da una serie di decreti legisla-
tivi. Egli avverte che si & dato spazio ad una
«concezione legale troppo ampia e pragmati-
ca del Ts» che ne deprime i caratteri fonda-
mentali dello scopo centrale di solidarieta e
dell’assenza di profitto: elementi che, prose-
gue I’A., «devono essere considerati il fulcro
dell’intera riforma del sistema» e che, vice-
versa, hanno prodotto una «sorta di manuten-
zione straordinaria senza un previo accurato
progetto di restauro» (p. 61). Dalla compara-
zione legislatival’A. deduce il graduale allon-
tanamento del legislatore dalla formula origi-
naria di volontariato scolpita nella 1. del 1991
(p. 63), per approdare ad una definizione che
«privilegia I’aspetto oggettivo rispetto a quel-
lo soggettivo-teleologico» in una dimensione
«ibrida e camaleontica» dei suoi contorni (pp.
64-65). 11 confuso impiego delle espressioni
«attivita di interesse generale» e di «utilita
sociale», oltre alla perdita di centralita dello
scopo solidaristico, concorrono quali ulteriori
elementi di perplessita e di debolezza concet-
tuale della definizione in oggetto (p. 67).

In questo quadro I’A. traccia una disami-
na critica della disciplina comune degli Ets.
Segue una sintetica descrizione della disci-
plina sull’acquisto della personalita giuridica
e sull’iscrizione al Registro unico del Terzo
settore (Runts) (pp. 75-77). Interessanti rilievi
delineano la ratio del nuovo statuto del vo-
lontariato, emancipato da una logica difensiva
contro le forme di sfruttamento del lavoro, ed
approdato ad una definizione comune del vo-
lontariato che pone al centro la gratuita, ma la
cui importanza «non sembra ancora sufficien-
temente metabolizzata» (p. 79). Apprezzabili
anche le forme di controllo e di accountability
legate alla disciplina sul bilancio sociale e al
collegamento col criterio dell’«impatto socia-
le», sebbene il Cts, osserva Consorti, «non lo
sviluppi compiutamente» (p. 82).

Nel Capitolo 4 Consorti si sofferma sul
profilo soggettivo della materia («I soggetti
del Terzo settore», pp. 85-108) e, prendendo
le mosse dalla questione definitoria degli Ets,
puntualizza che, sebbene il Cts abbia realizza-
to un accorpamento tipologico di diversi sog-
getti nell’unica espressione di Ets, sussistono
«criticita definitorie» dovute ad una «perdu-
rante frammentazione» che pregiudica il fine
della semplificazione (p. 86). Riserve criti-
che, persino la censura di legittimita, riguar-
derebbero, secondo I’A., anche la locuzione
«attivita di interesse generale» svolte «in via
esclusiva e principale» nonché la loro elenca-
zione con metodo «a geometria variabile» (p.
88). Plauso va invece tributato all’istituzione
del Runts, sebbene la gestione del data-base
generale si inceppi nelle maglie dell’ammini-
strazione.

Consorti, sottolineata I’«aporia» dovuta
all’esclusione dalla riforma del Ts delle co-
operative sociali, espone un’analisi rapida in
forma elencatoria della disciplina delle tipo-
logie di Ets: Organizzazioni di volontariato;
Associazioni di promozione sociale; reti asso-
ciative, enti filantropici; societa di mutuo soc-
corso; imprese del Ts abbraccianti le species
delle cooperative sociali e della Imprese sco-
iali. Interessanti i rilievi circa gli enti religio-
si, per i quali il Cts, introducendo la formula
di «enti religiosi civilmente riconosciuti», ha
promosso una «terza via definitoria», non pri-
va di «significativi echi costituzionalmente
rilevanti» (p. 103). Pur tuttavia, avverte I’A.,
il Cts sembra aver «ignorato la complessa
articolazione» (polarizzata sul binomio enti
confessionali non religiosi — enti religiosi non
confessionali).

L'ulteriore specialita disciplinare (richia-
mante pregressi schemi logici delle Onlus) di
cui vanno a beneficiare gli enti religiosi, in-
troduce una specialita nella specialita che non
solo appare «non congrua» col sistema del Ts,
ma collidente con la ratio dell’art. 20 Cost.,
mettendo in luce la necessita di un serio ag-
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giornamento del modello pattizio-concordata-
rio risalente agli anni Ottanta (pp. 105-106).

«La disciplina fiscale» (pp. 109-134) ¢ il
tema del Capitolo 5, sviluppato da Luigi Gori.
Osserva I’A. che il Cts non ha soddisfatto le
aspettative sulla ridefinizione complessiva del
sistema tributario degli Ets, rimanendo ancora
attratto, pur sulla base di criteri o differenti,
alla dicotomia «enti commerciali» — «enti non
commerciali». Egli si concentra nell’analisi
dell’art. 79 Cts, «fulcro della disciplina fisca-
le degli Ets» (p. 112) e della fictio iuris della
«decommercializzazione» che, alla fine, crea
una situazione di «fluidita» circa la fiscalita
di detti enti, posto che, per gli «enti non com-
merciali» ’art. 80 Cts prevede un regime pit
vantaggioso. Tale favor, poi, (art. 80) riguarda
le Odv, gli enti filantropici e le Associazioni
di promozione sociale, sebbene il nuovo ap-
prezzabile regime agevolativo unitario sulle
imposte indirette, non sia esente da critiche
(p. 122).

Analizzato il nuovo regime sull’Impres-
sa sociale, ex d.I. n. 112/2017, apprezzabile
per impostazione «tendenzialmente unita-
ria e soggettiva» (p. 123) e per le misure di
sostegno e premialita, I’A. si sofferma sulla
disciplina favoritiva del Cts (art. 83) sulle li-
beralita e modalita di raccolta fondi degli Ets,
sebbene, egli avverta, ne risulta «un sistema
assai complesso», ulteriormente evidenziato
dal regime transitorio, sia in capo al donan-
te che all’Ets beneficiario, in funzione delle
garanzie di trasparenza e pubblicita (pp. 127-
128). Nel complesso, conclude Gori, la rifor-
ma sulla fiscalita degli Ets coniuga una «ap-
prezzabile organizzazione del sistema ancor
priva, tuttavia, della necessaria sistematicita»
(p. 132).

Emanule Rossi si occupa nel Capitolo
6 del tema su «I rapporti fra Terzo settore e
Pubblica Amministrazione» (pp. 135-153) e
concentra la sua indagine sul livello di c.d.
«affidamento» tra P.A e Ets, a sua volta ab-
bracciante due dimensioni (la reticolare-pari-
702
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taria e la sostitutiva), in un quadro normativo
(nazionale, comunitario e giurisprudenziale)
assai complesso (pp. 138-139). Appare assai
interessante 1’analisi sul coinvolgimento de-
gli Ets nelle attivita di co-programmazione e
co-progettazione descritte all’art. 55 Cts, da
cui riemerge il tema centrale delle garanzie di
trasparenza.

L’argomento ¢ strettamente connesso con
quello delle convenzioni stipulate tra P.A. ed
Ets (in partic. Odv ed Aps), laddove il Cts «in-
nova significativamente il quadro normativo»
(p. 144), pur residuando disarmonie di siste-
ma (specialmente nel nesso tra art. 55 e 56). In
conclusione I’A. rileva che I’art. 55 ¢ norma
assai apprezzabile perché propone un’innova-
tiva concezione del Ts, nella metamorfosi da
strumento statico del welfare, ad interlocutore
dinamico nelle procedure convenzionali con
la P.A., in un’evoluzione affatto scontata.

«ll sistema di sostegno e promozione degli
enti del Terzo settore» (pp. 155-169) ¢ il tema
affrontato da Luca Gori nel Capitolo 7. L’A.,
precisato preliminarmente che tale disciplina
attuativa dell’art. 118 u.c. Cost. non deve dar
luogo ad «ingiustificati privilegi» (p. 156),
espone una puntuale rassegna di strutture e
misure volte al sostegno del Ts, contemplate
nel Cts (tit. VIII e IX). Si tratta del Consiglio
Nazionale del Ts; dei Centri di servizi per il
volontariato, la cui revisione «costituisce uno
degli elementi qualificanti dell’intera rifor-
ma» (p. 158); della Fondazione Italia Sociale,
struttura «“inedita” di intervento misto tra il
pubblico ed il privato» (p. 161); delle ulteriori
misure di sostegno e promozione contemplate
agli art. 61-71 del Cts; delle misure di finan-
ziamento pubblico (artt. 72 e 73) che preve-
dono figure specifiche di fondi pubblici; degli
strumenti innovativi di c.d. «finanza sociale»
(«titoli di solidarieta» e «Social leading»)
descritti agli art. 77 e 78 Cts e, infine, dello
speciale strumento di sussidiarieta fiscale del
cinque per mille (ex d.Igs. n.111/2017).

Introduce storicamente il tema sul «Re-



gime dei controlli sugli enti del Terzo setto-
re» (pp. 171-190) Emanuele Rossi il quale,
esposta una succinta ricostruzione storico-
legislativa della materia, denuncia nel Capi-
tolo 8 il paradosso della soppressione del suo
frutto maturo, I’«Agenzia» per il Ts, suggerita
dalle evenienze di una riforma «a costo zero»
foriera di un «sistema di controlli disarticola-
to e confuso» (pp. 174 e 175). LA. si inoltra
nel sistema dei controlli proposto dal Cts e ne
esamina gli aspetti distinguendo tra control-
li «interni» ed «esterni»; rileva cosi pregi e
difetti di entrambi, nella convinzione dell’op-
portunita, non ancora soddisfatta, di un rac-
cordo tra le due attivita liminari. Aleggiano,
in una visione sistematica d’insieme, la scarsa
chiarezza e I’incerto livello di coordinamento,
se non addirittura elementi di contraddittorie-
ta (pp. 178 e 182) che, per i controlli esterni,
hanno come referente 1’Ufficio del Registro
nazionale. A questo si aggiungono, o meglio,
«si sovrappongono», le ulteriori modalita di
controllo espresse dalle Reti associative e
dai Centri di Servizio per il volontariato, dal
Ministero del Lavoro, dalle Amministrazioni
finanziarie (le tre agenzie fiscali e la Guardia
di Finanza) e, infine, dalle P.A.

Il disarmante giudizio complessivo
dell’A. si colora di qualche aspettativa nel
futuro divenire degli Ets, proiettato all’esten-
sione dei diritti della persona e a nuovi im-
pulsi ideali alla buona pratica dell’azione di
controllo.

Con il Capitolo 9 («Ai confini del Terzo
settore», pp.191-200) Pierluigi Consorti, in
sintonia con Luca Gori, tenta un approccio
previsionale ed estensivo dell’«affollato» Ts,
le cui «zone grigie» risultano impermeabili ad
un cospicuo gruppo di soggetti seppure agenti
senza fine di lucro in quel medesimo teatro.
L’A. ne espone un elenco con le relative criti-
cita (P.A.; formazioni e associazioni politiche;
sindacati e associazioni professionali; fonda-
zioni bancarie), concentrando poi la sua atten-
zione con rapidi cenni espositivi sul Servizio

Civile Universale, sulla Cooperazione Inter-
nazionale e sulla Protezione Civile.

Le conclusioni sulla riforma del Ts del
2017-"18 prendono atto che: «il nuovo im-
pianto normativo non ¢ una riforma, bensi una
forma» (p. 201) dalla cui indagine scaturisco-
no alcune domande e «gravi limiti» di fondo.
L’impostazione dualistica tra commercialita e
non degli Ets ¢ ben lontana dal rispecchiarne
I’originaria impronta volontaristica e sembra
materializzarsi il rischio di un Ts a due velo-
cita, né il legislatore riformista sembra aver
dato prova di consapevolezza sulle implica-
zioni del suo operare sugli spazi costituziona-
lizzati di liberta (p. 204). Tuttavia, va salutato
con favore lo sganciamento del Ts dalla origi-
naria «concezione ancillare» di sistema, ora
rimpiazzata da un autonomo «spazio giuridi-
co» della vitalissima disciplina.

Fabio Vecchi
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