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Accountability e governance degli Enti non profit:
a proposito della riforma del Libro I, Titolo 11
del codice civile

Adriano Propersi **

I. Una panoramica su governance e accountability nel Terzo settore in Italia

Il settore non profit in Italia si caratterizza sia per I'eterogeneita dei soggetti giuri-
dici coinvolti (associazioni, fondazioni, organizzazioni di volontariato, cooperative so-
ciali, ecc.) che per la varieta dei settori di attivita in cui tali soggetti operano (assi-
stenza, sanita, cultura, tutela dellambiente, tutela dei diritti civili, ricerca scientifica,
scuola, educazione, formazione, ecc.) ().

Tuttavia, gli enti non profit presentano una serie di elementi distintivi comuni.

Ne richiamiamo di seguito alcuni (2).

Innanzitutto, gli obiettivi statutari che gli enti non profit si pongono sono connota-
ti dal perseguimento di finalitd ideali e di interesse sociale.

Oltre a questo, gli enti non profit si caratterizzano per |'assenza di interessi pro-
prietari che ne irdirizzano la gestione, nonché per il divieto di distribuire avanzi del-
la gestione stessa. '

In genere, poi. i soggetti non profit traggono le risorse necessarie per lo svol-
gimento della propria attivita, oltre che dal patrimonio di dotazione, da fondi ot-
tenuti da privati a titolo di liberalita e dalla pubblica amministrazione a titolo di
contributo.

In aggiunta ai peculiari elementi testé sinteticamente elencati, gli enti non profit
presentano caratteristiche aziendali tipiche degli enti lucrativi: al pari di questi ultimi,
infatti, anche gli enti non profit hanno la necessita di essere economici, efficienti ed ef-
ficaci per poter durare nel tempo e conseguire cosi la propria missione.

Il Terzo settore ha ormai da tempo assunto nella realta italiana (cosi come nel-
le realta di tutti i paesi economicamente avanzati), dimensioni tali da poter parlare, a

* Docente di economia aziendale, Politecnico di Milano, Consigliere dell'’Agenzia per le Onlus.

(1) Per una disamina delle tipologie di enti non profit che caratterizzano la realta italiana si veda G.P. BarseT™a, F.
Macaio, Non profit, Bologna, Il Mulino, collara “Farsi un’idea”, 2008 e A. Prorersi, G. Ross, Gli enti non profit, Mila-
no, Il Sole 24 Ore, 18* edizione, 2007.

(2) Sulle caratteristiche proprie degli enti non profit si veda, pit diffusamente, A. Prorersi, Il sistema di rendicontazio-
ne negli enti non profit, dal bilancio di esercizio al bilancio di missione, Milano, Vita & Pensiero, 2004 e A. Propersl, Le
aziende non profit, capitoli -6, Milano, ETAS libri, 2* edizione, 2001.
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buon titolo, di welfare society, intendendo con tale espressione il contributo dei priva-
ti, liberamente organizzati, al miglioramento del benessere della collettivita (%).

In ragione del ruolo cruciale svolto dagli enti operanti nel Terzo settore, diventa
ineludibile il rispetto, da parte degli enti stessi, di specifici obblighi di accountability (*)
in relazione alle attivita svolte.

Con il termine accountability ci si riferisce, in particolare, a quel dovere morale, pri-
ma ancora che giuridico, di rendere conto del proprio operato alla comunita di rife-
rimento, quella comunita dalla quale 'ente nasce e per la quale I'ente esiste, che non
solo fruisce dei servizi erogati dall’ente, ma che partecipa al sostegno delle iniziative
da questi intraprese con erogazioni liberali o prestando attivita di volontariato.

Si ricorda infatti che la risorsa fondamentale delle organizzazioni non profit & costi-
tuita dalla fiducia che la comunita di riferimento nutre nei loro confronti, fiducia che va
costruita non solo con il “bene agire” ma anche utilizzando la leva di una comunicazione
trasparente nei confronti della collettivita che I'ente ha déciso, per statuto, di servire.

Lesigenza di un'informazione trasparente, con particolare riferimento a come sono sta-
te impiegate le risorse economiche raccolte, si fa ancora pit stringente per quegli enti che
raccolgono fondi per il tramite di campagne di sensibilizzazione a carattere nazionale.

Laccountability, necessaria per la buona gestione degli enti, va accompagnata ad una
particolare attenzione alla governance degli enti stessi, governance che attualmente non
ha, nel nostro ordinamento, una regolamentazione adeguata.

Per governance si intende il complesso della disciplina afferente il tema degli organi
di governo e controllo degli enti, ossia la composizione, le funzioni e la responsabili-
ta di questi, nonché il loro funzionamento operativo e le relazioni intercorrenti tra gli
stessi. E chiaro che se non esistono regole certe ed adeguate circa i vertici degli enti
non profit ed il loro controllo, sara estremamente difficile costruire realta che funzio-
nino bene nel tempo e che siano durevoli, efficaci e credibili.

Da un punto di vista normativo, 'estrema varieta dei soggetti giuridici attivi nel
Terzo settore ha condotto, nel tempo, all’emanazione di numerose leggi speciali (ri-
guardanti volontariato, cooperative sociali, Onlus, Ong, associazioni di promozione
sociale, fondazioni bancarie, fondazioni liriche, impresa sociale, solo per citarne alcu-
ne), anche afferenti il campo tributario, che hanno affiancato le scarne norme civilisti-
che dedicate ad associazioni, fondazioni e comitati (artt. 14-42 c.c.) (%).

(3) Cfr. S. Zamasni, Del rapporto tra volontariato, economia sociale ed economia civile, in V. Buonocore, B. Jossa (a cu-
ra di). Organizzazioni economiche non capitalistiche, Bologna, il Mulino, 2002 e A. Prorers, Primi suggerimenti per una
migliore regolamentazione in materia di governance, accountability e fiscalita degli enti non profit. in A. Propersi (a cu-
ra di). Governance e fiscalita negli enti non profit, Milano, Il Sole 24 Ore, 2002, p. 295.

(4) Sui temi della accountability e della governance si puo utilmente fare riferimento a A. Proetrsi (a cura di), Gover-
nance e fiscalita negli enti non profit, Milano, Il Sole 24 Ore, 2002.

(5) Cfr. A. Propsrsi, G. Rossi, Gli enti non profit, cit.
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Da anni ormai si discute sull'esigenza di aggiornare il libro primo del codice civile,
adeguando norme che risalgono al 1942 alla ben piti complessa realta odierna. Le pro-
poste normative in materia sono ancora oggi all'attenzione del legislatore (¢).

In attesa di questa riforma, le leggi speciali cui si accennava poco sopra hanno di
fatto riempito un vuoto normativo, dando attuazione, almeno in parte, alle esigenze
di governance e di accountability di una vasta platea di enti non profit. A tale proposito
si pensi, da ultimo, alla normativa sulle imprese sociali (d.Igs. 155/2006) (’), cui sono
collegati i relativi decreti delegati. contenenti importanti previsioni proprio in mate-
ria di governance e rendicontazione.

Se ¢ vero che la legislazione specialistica ha reso un poco meno stringente la neces-
sita di una riforma del codice civile, & del pari vero che permane l'ineliminabile neces-
sita di procedere all'aggiornamento del codice civile, per fornire soluzioni sistemati-
che ai problemi comuni alle varie tipologie di enti non profit.

2. Problemi aperti riguardanti la legislazione del Terzo settore e prime in-
dicazioni in merito

Lassenza di una legislazione civilistica adeguata alla dimensione e all'importanza as-
sunta dal fenomeno non lucrativo in ltalia costituisce un rilevante impedimento allo
sviluppo delle istituzioni non profit.

Tale inadeguatezza normativa favorisce il manifestarsi di comportamenti caratte-
rizzati dall'assenza di trasparenza e dalla non adeguata responsabilizzazione nei con-
fronti della collettivita, caratteristiche queste che non incentivano certo lo sviluppo
di rapporti di fiducia tra I'ente non profit e la comunita di riferimento.

La mancanza di unadeguata normativa di diritto comune favorisce la coesistenza,
nel settore non profit, di soggetti autentici e di realta operanti in modo del tutto slega-
to dalla comunita. L'inadeguatezza della legislazione, particolarmente carente in mate-
ria di definizione dei requisiti oggettivi e soggettivi degli enti in oggetto e di control-
lo della loro attivita, lascia le porte spalancate all'inquinamento del settore da parte
di soggetti interessati esclusivamente ad acquisire vantaggi, specialmente di natura fi-
scale, altrimenti non acquisibili.

I moltiplicarsi degli enti non profit e la rilevanza dell'intervento di questi nella societa
rende indispensabile un ampliamento della regolamentazione civilistica in materia.

Il mondo delle istituzioni non profit si presenta cosi vasto e variegato che, se & ve-
ro che nel complesso si possono rilevare elementi aziendali comuni a tutti i tipi di en-

(6) Cfr. Delega al Governo per la riforma delle persone giuridiche e delle associazioni non riconosciute disciplinate dal primo
libro del codice civile, proposta Commissione Pinza, settembre 2007.

(7) Sull'impresa sociale e sui problemi afferenti la governance della stessa cfr. F. Cesarini e R. LocaTELL (a cura di), Le
imprese sociali, modelli di governance e problemi gestionali, Milano, Franco Angeli, 2007.
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ti non profit, & anche vero che una regolamentazione civilistica (e fiscale) che accomu-
ni tutti i soggetti non profit in un'unica figura pud di converso costituire un fattore di
limite allo sviluppo delle varie realta non profit.

La riforma del codice civile si presenta come una questione assai complessa, spe-
cie se si intende con essa perseguire contemporaneamente obiettivi di organicita, uni-
tarieta e stabilita temporale.

In Italia, la regolamentazione del settore & avvenuta, come si diceva, in modo ca-
suale e non organico.

Ai fini della promozione degli enti in oggetto, & necessario che la riforma civilisti-
ca si svolga nella direzione di una regolamentazione costruita sulla falsariga di quella
contenuta nel libro V del codice civile (ossia la regolamentazione afferente le societa)
ma, soprattutto, & necessario che tale riforma venga scritta tenendo adeguatamente
conto delle peculiarita delle realta oggetto di normazione. )

| soggetti senza scopo di lucro, oggi piti che mai, necessitano di regole adeguate
aventi i caratteri della razionalitd, della chiarezza e della semplicita.

Occorre, in particolare, procedere alla regolamentazione delle seguenti materie:
la costituzione; i requisiti sostanziali degli istituti non profit; le eventuali limitazioni di
attivita; le responsabilita degli organi di governo nei confronti della societa civile; la
struttura di governance; gli obblighi di comunicazione economica e sociale rivolta al-
l'esterno; le forme di controllo che, come si vedra in seguito, € necessario si spinga-
no sino all’accertamento dell’autenticita sostanziale dell’attivita realizzata; la tutela del
patrimonio dell’ente. Solo in tal modo, infatti, sara possibile realizzare una concreta
attivita di salvaguardia degli interessi della comunita di riferimento.

Si tratta di questioni che presentano anche importanti implicazioni di carattere
economico-aziendale.

Si ritiene che la legislazione civilistica possa costituire uno strumento di promozio-
ne del mondo non profit soltanto se sara costruita a partire dal riconoscimento delle
particolari finalita degli enti. Tale legislazione, inoltre, non deve regolare ogni singo-
la fattispecie della vita degli enti del Terzo settore, dovendo piuttosto normare, negli
aspetti essenziali, la redazione degli statuti, realizzando un effettivo contemperamen-
to tra esigenze di sviluppo del settore e di garanzia di liberta della societa civile.

Alla luce di quanto detto si ritiene che, data I'eterogeneita del fenomeno in que-
stione, sia inevitabile, in aggiunta alle disposizioni generali del codice civile, progetta-
re in modo sistematico vere e proprie legislazioni settoriali che tengano conto della
diversita dei portatori di interessi, della varieta dei processi gestionali. della diversita
del fabbisogno finanziario e delle differenti modalita per la sua copertura, nonché, in
generale, del contesto istituzionale di riferimento.

Dopo aver enunciato le linee teoriche che dovrebbero supportare l'auspicata
riforma del codice civile, cerchiamo ora di fornire qualche possibile soluzione da




studi e ricerche - wz-ixo.

adottarsi, con particolare riferimento al funzionamento degli organi di governo e di
controllo, agli obblighi di rendicontazione contabile, al patrimonio dell’ente e alla sal-
vaguardia dello stesso.

In particolare, appare estremamente importante prevedere, per tutti i soggetti
non profit, non solo l'attivazione del controllo contabile, graduato in relazione alle di-
mensioni dell'ente, ma anche di un controllo sul rispetto delle finalita statutarie. A tal
fine si potrebbe pensare alla formazione, d'intesa con gli ordini professionali contabi-
li, della figura del “revisore sociale” indipendente che tuteli in modo professionale gli
interessi della collettivita di riferimento, non limitandosi allo svolgimento di una fun-
zione di mero controllo contabile.

Sirileva cherecentemente é stata emanataunanuovalegge speciale, il d.Igs.155/2006,
relativa all'impresa sociale, un ente a cavallo fra il Libro | e il Libro V del c.c., ove ven-
gono affrontati in modo positivo i problemi di struttura e di governo di questi parti-
colari enti ().

Nell'introdurre la normativa sullimpresa sociale, il legislatore si & proposto di
temperare la rigida dicotomia esistente fra gli enti di cui al libro | (associazioni e fon-
dazioni) e quelli del Libro V (le societd) del codice civile riguardo alla possibilita di
esercitare attivitd commerciale in forma imprenditoriale.

Lart. 2249 cc. prescrive infatti che le societa aventi per oggetto I'esercizio di
unattivita commerciale devono costituirsi secondo uno dei tipi regolati nei capi lll e
seguenti del Titolo V del Libro V del codice civile, cioé secondo i tipi della societa in
nome collettivo in poi, secondo la sistematica del codice.

Va pur detto che, negli ultimi anni, alcune disposizioni, principalmente di natura fi-
scale, hanno espressamente contemplato la possibilita che I'ente non profit svolga an-
che attivita commereciali, sia pure entro precisi limiti, senza che questo comporti per
lente la perdita della qualifica, di natura fiscale, di ente non commerciale (°).

Lesigenza di introdurre la figura dellimpresa sociale & discesa dall'osservazione
che il Terzo settore ha assunto una rilevanza particolarmente significativa nel tessuto
sociale, soprattutto in ambiti delicati quali quelli dei servizi alla persona, producendo
beni ed erogando servizi connotati da forte innovativita. Inoltre, le forme organizzati-
ve dei soggetti che operano nel Terzo settore si sono evolute in strutturazioni com-
plesse, per I'appunto imprenditoriali. Di qui la necessita di una normativa che pos-

(8) Cfr. De Giora (a cura di), La nuova disciplina dell'impresa sociale. Commentario al d.lgs. 24 marzo 2006, n. 155, Pa-
dova, Cedam, 2007 e A Fic' e D. GaLLeTT, Commentario al decreto sullimpresa sociale (d.Igs. 24 marzo 2006, n. 155),
Torino, Giappichelli, 2007.

(9) Si pensi, a tale proposito, alla disciplina dettata per gli enti non commereciali dagli articoli 143-150 del testo unico
delle imposte dirette (t.u.i.r.), ed in particolare a quanto previsto dall'art. 149 del testo unico, laddove si afferma che
se un ente non commerciale, per un intero periodo di imposta, esercita attivita commerciale in misura prevalente
rispetto all'attivita istituzionale, perde la qualifica di ente non commerciale. Lo stesso art. 149 del testo unico, ai fi-
ni della qualificazione commereciale dell'ente, fissa alcuni parametri che costituiscono “indici di commercialita”.
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sa tutelare i vari portatori di interesse nei confronti di tali enti attraverso 'obbligo di
procedure organizzative e gestionali e, pil in generale, di comportamenti propri de-
gli imprenditori commerciali.

L'accesso alla disciplina delle imprese sociali & volontario ed é riservato ai sogget-
ti privati che, senza scopo di lucro, svolgono un’attivita commerciale diretta a realiz-
zare finalita di interesse generale. A differenza degli enti non commerciali, dove pre-
vale sempre l'attivita istituzionale rispetto a quella commerciale, nell'impresa sociale
la parte preponderante dell’attivita & rappresentata da iniziative di produzione o di
scambio, quindi commerciali, relative pero a beni e servizi di utilita sociale ('°).

Se con l'impresa sociale & stato piu semplice introdurre regole di governance e di
accountability poiché si & potuto far riferimento alla struttura e alla normativa gia pre-
vista per le imprese in forma societaria, &€ necessario ora fare un passo in pit preve-
dendo regole ad hoc di governance ed accountability per gli enti non profit in generale,
come cercheremo di dire oltre. ‘

Pitt in generale, per gli enti non profit, va certamente regolata la dimensione e il fun-
zionamento del capitale proprio.

In tema di patrimonio dell’ente e di salvaguardia dello stesso, occorre non solo
prevedere un capitale proprio minimo, ma anche specifiche azioni da compiersi obbli-
gatoriamente in caso di diminuzione significativa dello stesso.

Per le societa per azioni, I'art. 2446 c.c. stabilisce che quando il capitale della socie-
ta diminuisce di oltre un terzo in conseguenza di perdite, gli amministratori o il con-
siglio di gestione, e nel caso di loro inerzia il collegio sindacale, ovvero il consiglio di
sorveglianza, devono senza indugio convocare I'assemblea per gli opportuni provvedi-
menti. Anche per gli enti non profit si dovrebbe prevedere un’ipotesi analoga, respon-
sabilizzando anche il revisore o il collegio dei revisori.

Oltre a quanto appena detto, appare necessario favorire, pit in generale, proces-
si di aziendalizzazione degli enti non profit, al fine di raggiungere migliori risultati qua-
litativi del servizio reso, senza tuttavia perdere di vista il fine istituzionale, il quale va
costantemente garantito e verificato.

Tuttavia, per tentare di risolvere in modo compiuto i problemi in materia di ac-
countability e governance del mondo non profit, & probabile che i pur auspicati interven-
ti normativi non siano del tutto sufficienti, dovendosi anche procedere, e sul punto
torneremo piu diffusamente tra breve, ad una seria autoregolamentazione condivi-
sa del settore.

(10) Piu precisamente, l'art. | del d.Igs. 155/2006 prevede che possono acquisire la qualifica di impresa sociale tutte le
organizzazioni private, ivi compresi gli enti di cui al libro V del codice civile, che esercitano in via stabile e principale un‘at-
tivita economica organizzata al fine della produzione o dello scambio di beni o servizi di utilita sociale, diretta a realizza-
re finalita di interesse generale, e che hanno i requisiti di cui agli articoli 2, 3 e 4 del presente decreto. Tra questi requisi-
ti, l'assenza dello scopo di lucro.
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Si sente la necessita, anche a livello internazionale, di un'etica del non profit. Occor-
re redigere e diffondere 'adozione di codici etici di settore, codici che appaiono per
il non profit ancora piu necessari che per le imprese lucrative.

Occorre favorire la massima trasparenza nella gestione delle risorse e nei processi
decisionali promuovendo in proposito un’autoregolamentazione del settore per deli-
neare principi d comportamento comuni, con l'ausilio delle associazioni di categoria,
degli ordini professionali contabili e d'intesa con '’Agenzia per il Terzo settore.

Cio sarebbe utile, oltre che per gli schemi di bilancio e relazioni, anche per i prin-
cipi contabili e di revisione, che vanno costruiti ad hoc.

Sul punto si vuole sottolineare il fatto che I'’Agenzia per le Onlus ha costituito
una commissione molto qualificata, composta da membri dell’Accademia di economia
aziendale, da dottori commercialisti, da membri dell’Assirevi e dell’Abi, con il compi-
to di emanare linee guida in materia di bilancio d’esercizio degli enti non profit.

E stata anche costituita un'altra Commissione per I'emanazione di regole per la
redazione dei bilanci di missione. UAgenzia per le Onlus, inoltre, si attivera per pro-
muovere con I'Q.i.c. (Organismo italiano di contabilitd) i criteri di valutazione di bi-
lancio degli enti non profit.

3. Sintesi dei problemi aperti riguardanti la governance

Attualmente, il codice civile non definisce né regolamenta in maniera sistematica
la struttura degii organi di governo e di controllo degli enti non profit; per contro, la
normativa fiscale impone il rispetto, per gli enti aventi forma associativa e per gli en-
ti che intendono acquisire la qualifica di Onlus, del principio della democraticita del-
la struttura.

Stante tale mancanza di regolamentazione, nella pratica & lo statuto che definisce
in piena autonomia l'assetto di governo della singola realta non lucrativa.

Nella prassi, ¢ possibile individuare due comportamenti tipici nella formulazione
degli statuti. In particolare, gli enti non profit tendono a redigere tali documenti:

a) cercando di riferirsi il pit possibile alla normativa delle imprese esercitate in

forma societaria, (che, di fatto, costituisce l'unica disciplina organica in materia
di governance presente nel nostro paese), e/o

b) facendo riferimento alle soluzioni adottate dagli enti simili.

Inoltre, gli assetti di governo, e istituzionali in generale, raramente sono il frutto
di approfondimenti di carattere economico-aziendale.

In particolare, nell'elaborazione degli statuti, gli enti tendono a manifestare com-
portamenti di continuita rispetto al passato; € il caso, soprattutto, delle realta la cui
fondazione risale a periodi molto lontani nel tempo.

| sistemi di governance degli istituti del Terzo settore sono estremamente vari e ca-
ratterizzati da differenti livelli di complessita. Si pensi, ad esempio, al caso delle fon-
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dazioni, quali corpi morali dotati di un patrimonio di scopo e operanti al servizio di
una collettivita di riferimento. Nonostante il loro fine coincida con I'erogazione di un
servizio alla comunita locale o nazionale, nella maggior parte dei casi esse informano
i propri assetti di governance a quelli che si possono denominare come ("):

* il “principio della controllabilita da parte del fondatore”;

il “principio dell'ermeticita istituzionale rispetto allesterno”;

» e il principio, derivante dai precedenti, della “sensibilita del fondatore quale pre-

valente criterio guida di tutta Iattivita di azienda”.

Al contrario, sarebbe auspicabile, date le finalita “pubbliche” degli enti apparte-
nenti al Terzo settore, una maggiore presenza della collettivita nell'ambito degli as-
setti istituzionali degli enti stessi. E necessario individuare le forme piti adeguate e, in
particolare, identificare i possibili compiti e i possibili canali di rappresentanza. In al-
cune fattispecie, sono opportuni veri e propri “processi di apertura istituzionale”, o
per riprendere un termine anglosassone di matrice politico-sociologica, sempre piti
utilizzato oltre-oceano, di democratisation delle strutture. Spesso, infatti, gli interven-
ti della societa civile nella vita degli enti del Terzo settore sono estremamente ridot-
ti e, comunque, non sistematici, delineando una situazione di distacco dalla collettivi-
ta di riferimento.

Una soluzione a tale problema ¢ rappresentata dalla progettazione di canali istitu-
zionali “di collegamento” tra la societa civile e gli enti non profit complessivamente in-
tesi. Solo in questo caso la societa civile potra partecipare effettivamente all’attivita
di formazione delle decisioni di gestione e/o di controllo degli enti.

In assenza di forme “naturali” di controllo sulle attivita esercitate da parte dei
mercati finanziari e in mancanza di interessi proprietari, la progettazione di adegua-
ti assetti di governance, e istituzionali in generale, non solo costituisce una conditio si-
ne qua non per la realizzazione di unazione di governo piu efficace e piu efficiente, ma
anche un importante strumento a garanzia degli interessi dei soggetti esterni all'ente
non profit, in particolare dei finanziatori e dei donatori. A tale riguardo si ricorda, in-
fatti, che la progettazione di adeguati assetti di governo (e di controllo) e il finanzia-
mento al Terzo settore costituiscono questioni strettamente interdipendenti.

Pertanto, in attesa di una riforma organica del codice civile, appare utile che anche
gli enti non profit si dotino di veri e propri codici di autodisciplina in materia di siste-
ma di governance. Darsi alcune regole in tema di assetti di governo costituisce un pre-
supposto fondamentale per la costruzione di un adeguato rapporto con la collettivi-
ta di riferimento, in particolar modo quella finanziaria.

(I1) Cfr. A. Propersi, M. Grumo, Bond or opportunity: a comparative analysis, around the world, of fiscal legislation of’
not for profit organizations. Which fiscal law? The need to recognize the managerial peculiariaties, Paper presentato al-
la IV Conferenza mondiale sul non profit dell'International Society of Third Sector Research (ISTR), Dublino. lu-
glio 2000.







