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Criteri per la valutazione dei contributi

I contributi sono sottoposti a valutazione.
Di seguito si riportano le modalità attuative.
Tipologia – È stata prescelta la via del referee anonimo e doppiamente cieco. 

L’autore non conosce chi saranno i valutatori e questi non conoscono chi sia l’auto-
re. L’autore invierà il contributo alla Redazione in due versioni, una identificabile 
ed una anonima, esprimendo il suo consenso a sottoporre l’articolo alla valutazione 
di un esperto del settore scientifico disciplinare, o di settori affini, scelto dalla Dire-
zione in un apposito elenco.

Criteri – La valutazione dello scritto, lungi dal fondarsi sulle convinzioni perso-
nali, sugli indirizzi teorici o sulle appartenenze di scuola dell’autore, sarà basata sui 
seguenti parametri:

– originalità;
– pertinenza all’ambito del settore scientifico-disciplinare IUS 11 o a settori 
affini;
– conoscenza ed analisi critica della dottrina e della giurisprudenza;
– correttezza dell’impianto metodologico;
– coerenza interna formale (tra titolo, sommario, e abstract) e sostanziale (ri-
spetto alla posizione teorica dell’autore);
– chiarezza espositiva.
Doveri e compiti dei valutatori – Gli esperti cui è affidata la valutazione di un 

contributo:
– trattano il testo da valutare come confidenziale fino a che non sia pubblica-
to, e distruggono tutte le copie elettroniche e a stampa degli articoli ancora in 
bozza e le loro stesse relazioni una volta ricevuta la conferma dalla Redazione 
che la relazione è stata ricevuta;
– non rivelano ad altri quali scritti hanno giudicato; e non diffondono tali 
scritti neanche in parte;
– assegnano un punteggio da 1 a 5 – sulla base di parametri prefissati – e for-
mulano un sintetico giudizio, attraverso un’apposita scheda, trasmessa alla 
Redazione, in ordine a originalità, accuratezza metodologica, e forma dello 
scritto, giudicando con obiettività, prudenza e rispetto.
Esiti – Gli esiti della valutazione dello scritto possono essere: (a) non pubbli-

cabile; (b) non pubblicabile se non rivisto, indicando motivamente in cosa; (c) 
pubblicabile dopo qualche modifica/integrazione, da specificare nel dettaglio; (d) 
pubblicabile (salvo eventualmente il lavoro di editing per il rispetto dei criteri reda-
zionali). Tranne che in quest’ultimo caso l’esito è comunicato all’autore a cura della 
Redazione, nel rispetto dell’anonimato del valutatore.
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Riservatezza – I valutatori ed i componenti della Direzione, del Comitato scien-
tifico e della Redazione si impegnano al rispetto scrupoloso della riservatezza sul 
contenuto della scheda e del giudizio espresso, da osservare anche dopo l’eventuale 
pubblicazione dello scritto. In quest’ultimo caso si darà atto che il contributo è stato 
sottoposto a valutazione.

Valutatori – I valutatori sono individuati tra studiosi fuori ruolo ed in ruolo, 
italiani e stranieri, di chiara fama e di profonda esperienza del settore scientifico-
disciplinare IUS 11 o che, pur appartenendo ad altri settori, hanno dato ad esso 
rilevanti contributi.

Vincolatività – Sulla base della scheda di giudizio sintetico redatta dai valutatori 
il Direttore decide se pubblicare lo scritto, se chiederne la revisione o se respingerlo. 
La valutazione può non essere vincolante, sempre che una decisione di segno contra-
rio sia assunta dal Direttore e da almeno due componenti del Comitato scientifico.

Eccezioni – Il Direttore, o il Comitato scientifico a maggioranza, può decidere 
senza interpellare un revisore:

– la pubblicazione di contributi di autori (stranieri ed italiani) di riconosciuto 
prestigio accademico o che ricoprono cariche di rilievo politico-istituzionale 
in organismi nazionali, comunitari ed internazionali anche confessionali;
– la pubblicazione di contributi già editi e di cui si chieda la pubblicazione 
con il permesso dell’autore e dell’editore della Rivista;
– il rifiuto di pubblicare contributi palesemente privi dei necessari requisiti 
di scientificità, originalità, pertinenza.
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The 2017 Third Sector Reform provides a new national legal framework defining 
“Third Sector Organizations” and “general interest” activities in line with solidarity 
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Simona Attollino

1. I protagonisti dell’innovazione: gli Enti del Terzo Settore come veicolo di 
solidarietà e strumento di civismo 

Una figura di spicco nell’evoluzione del contesto sociale e giuridico con-
temporaneo è rappresentata dall’Ente del Terzo Settore (d’ora in poi ETS) la 
cui genesi lessicale e catalogazione giuridica sono il prodotto dell’entrata in 
vigore del Codice del Terzo Settore (d’ora in poi CTS) a opera del d.lgs n. 117 
del 2017, sebbene la presenza e la valorizzazione di organismi variamente 
denominati con funzioni analoghe fosse già un dato storicamente acquisito 
nel panorama dei principi e dei soggetti del complessivo comparto no profit.

In concomitanza con la nascita del nuovo soggetto giuridico, nel cuore del 
tessuto produttivo nazionale più attento ai temi della sostenibilità economica 
e ambientale, fa breccia il concetto di valutazione dell’impatto sociale, cate-
goria che, dal contesto europeo, suggerisce l’obiettivo di misurare l’efficacia 
delle politiche sociali promosse e, al contempo, di rendere la comunità e gli 
operatori economici parte attiva nelle nuove dinamiche del welfare. Dall’Eu-
ropa proviene, quindi, la spinta a orientare il lavoro, i consumi, i risparmi e 
gli investimenti verso un significato e un impatto più “etici” e più “solida-
li”: in altri termini, per favorire “un’economia sociale di mercato altamente 
competitiva”1, il profilo dell’innovazione eticamente sostenibile diviene il 
parametro di stima delle attività produttive sia sotto il profilo della coesione 
territoriale sia sotto quello della ricerca di soluzioni alternative ai bisogni ine-
diti della società, avuto particolare riguardo alla lotta contro la povertà, alle 
discriminazioni e all’esclusione2. 

A partire dal 2017 la novella legislativa nazionale che interviene a rior-
dinare e revisionare organicamente la disciplina, anche tributaria, del Terzo 
settore contribuisce a fornire nuova linfa al sistema del pluralismo sociale, 
nella cui dimensione l’Ente di nuovo conio disvela tutte le sue potenzialità 

1 Si veda la Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato 
Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, Iniziativa per l’imprenditoria sociale. 
Costruire un ecosistema per promuovere le imprese sociali al centro dell’economia e dell’innovazione 
sociale, {SEC (2011) 1278 definitivo}.

2 Sono gli obiettivi delineati nell’ambito della Strategia Europa 2020 (“Europa 2020 – Una strategia 
per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva”, COM (2010) 2020); dell’iniziativa “L’Unione 
dell’innovazione” (Comunicazione COM (2010) 546 definitivo del 6 ottobre 2010.), della Piattafor-
ma europea contro la povertà e l’esclusione sociale (Comunicazione “La piattaforma europea contro 
la povertà e l’esclusione sociale: un quadro europeo per la coesione sociale e territoriale”, COM 
(2010) 758 definitivo del 16 dicembre 2010.) e dell’“Atto per il mercato unico” (AMU, “L’Atto per 
il mercato unico – Dodici leve per stimolare la crescita e rafforzare la fiducia”, COM(2011) 206 de-
finitivo del 13 aprile 2011). I citati documenti sono reperibili all’url https://www.europarl.europa.eu/
meetdocs/2009_2014/documents/com/com_com(2011)0682_/com_com(2011)0682_it.pdf.
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applicative, in linea con quanto auspicato a livello sovranazionale e nel solco 
del riconoscimento del principio di sussidiarietà ex art. 118, quarto comma, 
della Costituzione.

Ai sensi del comma primo dell’articolo 4 del CTS, sono enti del Terzo set-
tore le organizzazioni di volontariato, le associazioni di promozione sociale, 
gli enti filantropici, le imprese sociali, incluse le cooperative sociali, le reti 
associative, le società di mutuo soccorso, le associazioni, riconosciute o non 
riconosciute, le fondazioni e gli altri enti di carattere privato diversi dalle so-
cietà costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro, di finalità civiche, 
solidaristiche e di utilità sociale mediante lo svolgimento, in via esclusiva o 
principale, di una o più attività di interesse generale in forma di azione vo-
lontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni o servizi, o di mutualità o di 
produzione o scambio di beni o servizi, ed iscritti nel registro unico nazionale 
del Terzo settore3.

Così qualificate, queste persone giuridiche esercitano in via esclusiva o 
principale una o più attività di interesse generale per il perseguimento, senza 
scopo di lucro, di finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale4.

La tipizzazione dettagliata che la norma da ultimo richiamata fornisce 
rispetto alle attività – elencate al comma 1 dell’art. 5) – è particolarmente 
significativa della volontà legislativa di dare risalto al profilo teleologico 
dell’organizzazione, contribuendo a dare puntuale sostanza alla figura 
dell’ETS: non già mero strumento e presidio della garanzia dei diritti fonda-
mentali degli individui nei confronti dei quali esercita le sue peculiari funzio-
ni, ma espressione di un “senso di prossimità” e di una capacità diffusiva di 
una prassi di solidarietà che contribuiscono a incrementare una fetta di merca-
to decisiva per lo sviluppo e il progresso economico, culturale e umano della 
società contemporanea5.

Gli Enti del Terzo Settore rappresentano, in tal senso, gli agenti di cam-
biamento economico-sociale nella misura in cui si dimostrano capaci di in-

3 Comma così modificato dall’ art. 2, comma 1, D.Lgs. 3 agosto 2018, n. 105, a decorrere dall’11 
settembre 2018, ai sensi di quanto disposto dall’ art. 35, comma 1, del medesimo D.Lgs. n. 105/2018.

4 Art. 5, comma 1, D.Lgs n. 117 del 2017.
5 Il bene comune e l’impegno in specifici ambiti di particolare rilevanza sociale sono stati, in realtà, 

obiettivi prioritari dell’azione della Chiesa cattolica che storicamente ha svolto attività caritative e soli-
dale nel campo, ad esempio, dell’assistenza, della beneficenza, della salute, ecc. Sul punto, cfr., Maria 
Cristina Folliero, Enti religiosi e non profit tra welfare state e welfare community: la transizione, 
Giappichelli, Torino, 2012; Giuseppe D’Angelo, Crisi dello Stato, riforme costituzionali, principio 
di sussidiarietà, Aracne, Roma, 2005, p. 198 ss.; Giorgio Feliciani, Il principio di sussidiarietà nel 
magistero sociale della Chiesa, in Vita e pensiero, 1994, n. 3, p. 182 ss.. Infine, sia consentito rinviare 
a Simona Attollino, Fede, cura, sanità. Contributo allo studio degli ospedali religiosi nel sistema 
sanitario nazionale, Cacucci, Bari, 2020, passim.
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traprendere percorsi di crescita sostenibile, nella continuità dei propri valori 
generativi. 

Quest’ultimo aspetto conduce l’interprete a rimarcarne la vocazione soli-
daristica: lo conferma, solo a titolo esemplificativo, la diffusa attività svolta a 
livello locale nel settore educativo e pedagogico, ove l’ETS rivela la capacità 
di supportare i soggetti istituzionalmente impegnati nei territori nel processo 
di educazione e formazione, individuando i bisogni essenziali delle comunità, 
le cui carenze determinano situazioni di disagio sociale ed economico, sensi-
bilizzando, altresì, verso best practices. 

Molteplici sono, tuttavia, gli ulteriori spazi di interesse generale che ora-
mai gli enti solidaristici occupano: la sanità, i servizi socio-assistenziali, lo 
sport, l’ambiente e la giustizia, solo per citarne alcuni, che fanno del malato, 
del disabile, del migrante e del cittadino leso nei suoi diritti e libertà fonda-
mentali oggetto di maggiore attenzione, inserendolo e integrandolo nel conte-
sto sociale ove prioritariamente le istituzioni pubbliche operano. Quest’ultime 
vengono in tal modo sollecitate e stimolate all’efficienza e all’efficacia delle 
proprie politiche, affinchè l’individuo sia posto autenticamente al centro degli 
obiettivi nazionali: oltre al profilo strettamente economico e occupazionale, 
emerge lo spiccato valore etico e propulsivo del Terzo settore, legato alla ca-
pacità di generare capitale sociale e relazioni di fiducia, ovvero beni che pro-
ducono un impatto benefico sia nelle dinamiche relazionali sia in quelle istitu-
zionali6. Il privato sociale contribuisce in maniera determinante alla coesione 
e allo sviluppo del territorio, come ha chiarito anche la Corte costituzionale 
con la sentenza n. 131 del 26/06/2020: una sentenza che consacra il coinvolgi-
mento attivo di questi ultimi nelle attività di programmazione sociale di zona 
attraverso una modalità condivisa di gestione con lo Stato, così come già sta-
bilito dagli articoli 55 e 56 del CTS in attuazione dei principi di sussidiarietà, 
cooperazione, efficacia, efficienza ed economicità. 

In definitiva, il richiamato intervento giurisprudenziale ha consacrato la 
figura dell’ETS e il suo ruolo di collettore nei rapporti con la Pubblica Am-
ministrazione, individuando i canali di interlocuzione e partenariato tramite 
diverse forme di accreditamento e convenzioni nel rispetto dei principi di tra-
sparenza, imparzialità, partecipazione e parità di trattamento, previa definizio-
ne, da parte della P.A. procedente, degli obiettivi generali e specifici dell’in-

6 Sul concetto di sviluppo sostenibile fondato su una dimensione etica della società e sulla neces-
sità che anche il sistema economico debba essere sostenuto da uno spirito solidale e cooperativo, da 
“un’etica della finanza” che punti sì alla crescita economica, ma non trascuri l’inclusione sociale cfr. 
Carmela Ventrella, Simona Attollino, Etica delle religioni, diritti dei popoli e dignità sostenibile, 
in Aa.Vv, L’etica ambientale e lo sviluppo sostenibile nel diritto delle religioni, Giuffrè, Milano, 
2023, pp. 173-215.
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tervento, della durata e delle caratteristiche essenziali dello stesso nonchè dei 
criteri e delle modalità per l’individuazione degli enti partner. 

Il CTS si preoccupa di chiarire il contenuto degli accordi che l’apparato 
amministrativo può instaurare con queste persone giuridiche, sottolineando la 
necessità di “contenere disposizioni dirette a garantire il rispetto dei diritti e 
della dignità degli utenti”7. Tale enunciazione appare di notevole interesse er-
meneutico, giacché rafforza l’idea di un’azione mirata al rafforzamento della 
rete di protezione giuridica in favore del cittadino, autentico protagonista del 
sistema del welfare.

In disparte la vicenda in punto di fatto che ha originato l’intervento della 
Consulta8, è significativo il riconoscimento agli ETS di soggetti meritevoli di 
essere “coinvolti attivamente” nei rapporti con la Pubblica Amministrazione, 
in quanto identificati dal CTS come un insieme limitato di soggetti giuridici 
dotati di caratteri specifici (art. 4), rivolti a perseguire il bene comune (art. 1), 
a svolgere attività di interesse generale (art. 5), senza perseguire finalità lucra-
tive soggettive (art. 8), sottoposti a un sistema pubblicistico di registrazione 
(art. 11) e a rigorosi controlli (articoli da 90 a 97). Tutte queste peculiarità 
vengono valorizzate in sede interpretativa proprio nell’ottica di un nuovo rap-
porto collaborativo con i soggetti pubblici.

La Corte costituzionale non manca di sottolineare che gli ETS sono ritenuti 
soggetti “rappresentativi della società solidale”, con capacità di tessere sul ter-
ritorio una rete capillare di vicinanza e solidarietà, sensibile in tempo reale alle 
esigenze che provengono dal tessuto sociale e sono, quindi, in grado di met-
tere a disposizione dell’ente pubblico sia preziosi dati informativi (altrimenti 

7 Si veda l’art. 56, comma 4, CTS.
8 La pronuncia origina da un ricorso governativo sulla legge regionale Umbria n. 2 del 2019 

(Disciplina delle cooperative di comunità) che, nel riconoscere   e disciplinare le cooperative di 
comunità (che non sono, necessariamente, ETS ma possono acquisire tale qualifica, ricorrendo i 
presupposti previsti dal legislatore statale), ha previsto che la Regione, «riconoscendo il rilevante 
valore sociale e la finalità pubblica della cooperazione in generale e delle cooperative di comunità in 
particolare» disciplini «le modalità di attuazione della co-programmazione, della co-progettazione e 
dell’accreditamento previste dall’articolo 55 del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117 (Codice del 
Terzo settore, a norma dell’articolo 1, comma 2, lettera b), della legge 6 giugno 2016, n. 106) (…)». 
Il Governo ha impugnato la legge umbra sostenendo che una siffatta formulazione violasse il Codice 
del Terzo settore e, quindi, violasse il riparto di competenza fra Stato e Regioni. In particolare, poiché 
l’art. 55 CTS prevede che i soli enti del Terzo settore possano essere coinvolti attivamente tramite 
co-programmazione, co-progettazione e accreditamento (ai sensi dell’art. 55 CTS), l’ammissione delle 
cooperative di comunità – senza precisare che queste debbano essere anche ETS – avrebbe potuto 
determinare una violazione del riparto costituzionale di competenze. Al contrario, la legge regionale 
avrebbe dovuto delimitare alle sole cooperative di comunità – ETS la possibilità di accedervi. La Corte 
ha, quindi, affermato che gli istituti dell’art. 55 del Codice del Terzo settore, richiamati dalla legge 
regionale, non possono trovare applicazione qualora le cooperative di comunità non siano anche in 
possesso della qualifica di ETS.
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conseguibili in tempi più lunghi e con costi organizzativi a proprio carico) sia 
un’importante capacità organizzativa e di intervento: ciò produce spesso effet-
ti positivi tanto in termini di risparmio di risorse quanto di aumento della qua-
lità dei servizi e delle prestazioni erogate a favore della “società del bisogno”. 

Ne discende, secondo la Consulta, la possibilità di attuare un modello di-
verso nei rapporti con la P.A. rispetto a quello configurato dal mercato e dalle 
finalità di profitto che lo caratterizzano: sebbene il richiamo non sia esplicito, 
è ragionevole ipotizzare che il riferimento della Corte sia rivolto, principal-
mente, al Codice dei contratti pubblici. 

In effetti, a partire da tale impianto teorico, gli esiti applicativi sulle proce-
dure amministrative (in particolare, il ricorso frequente all’acquisto o all’af-
fidamento di servizi alla persona) sono stati oggetto di riflessione da parte 
dell’Autorità Nazionale Anticorruzione (ANAC) che, con la delibera n. 32 del 
20 gennaio 20169, – e cioè, non a caso, in concomitanza con il fermento della 
legge delega n. 106/2016 per il riordino e la revisione del settore no profit – ha 
preso atto del notevole impatto della spesa per i servizi sociali sulle finanze 
pubbliche e, al contempo, della mancanza di una specifica normativa di setto-
re che disciplinasse in maniera organica l’affidamento di contratti pubblici ai 
soggetti operanti nel terzo settore. 

Ciò sul presupposto del riconoscimento attribuito all’organismo no profit 
quale volano della crescita del Paese sia sotto il profilo sociale, per la natura 
dei servizi svolti, sia sotto quello economico e occupazionale; si tratta di un 
archetipo organizzativo che ha il vantaggio di promuovere un modello eco-
nomico, oltre che sostenibile, anche socialmente responsabile e in linea con i 
valori della solidarietà e del civismo, in grado, quindi, di conciliare la crescita 
economica con il raggiungimento di specifici obiettivi sociali, quali, ad esem-
pio, l’incremento occupazionale, l’inclusione e l’integrazione sociale.

In questo senso, l’individuazione di nuovi canali di dialogo con le istituzio-
ni pubbliche e l’apparato burocratico coinvolge da vicino la figura dell’ETS, 
nelle sue variegate declinazioni e peculiarità (organizzazione di volontariato, 
associazione di promozione sociale, enti filantropici, impresa sociale, associa-
zione, riconosciuta o non riconosciuta, fondazione, ente religioso), quale sog-
getto attivo nel modello di cooperazione delineato dalla riforma del 2017: un 
modello fondato sulla convergenza di obiettivi e sull’aggregazione di risorse 
pubbliche e private per la programmazione e la progettazione, in comune, di 

9 Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti del terzo settore e alle coopera-
tive sociali, reperibile al sito https://www.anticorruzione.it/. Si tratta di indicazioni che attuano una 
revisione organica della disciplina riguardante il Terzo settore (d.d.l. n.1870 approvato alla Camera 
dei deputati il 9.4.2015).
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servizi e interventi diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di coesione 
e protezione sociale, secondo una sfera relazionale che si colloca al di là del 
mero scambio utilitaristico (art. 55 cit.).

In altri termini, è come se la Corte costituzionale avesse definitivamente 
consacrato la necessità dello Stato, non più unico titolare del bene comune, di 
avvalersi di “partner di progetto” per dare risposta ai molteplici bisogni emer-
genti nella società moderna. È la “cultura e la pratica del dono quali espres-
sione di partecipazione, solidarietà e pluralismo” che i principi generali della 
Riforma del 2017 espressamente richiama10.

2. Etica e responsabilità condivisa nell’amministrazione della giustizia mi-
norile

L’amministrazione della giustizia è un comparto particolarmente sensibile 
e che necessita di interventi strutturali, in considerazione delle inefficienze lo-
gistiche e organizzative che oramai caratterizzano la funzione giurisdizionale, 
con un evidente impatto in termini di tutela del diritto alla difesa dei cittadini 
e interesse legittimo al buon andamento dell’azione amministrativa.

Nel corso degli ultimi decenni, la scarsità delle risorse pubbliche investite 
nel settore – che ha di fatto limitato l’ammodernamento delle strutture lo-
gistiche deputate all’esercizio della funzione e gli investimenti nelle risorse 
umane – ha rappresentato un forte ostacolo alla crescita e all’efficientamento 
del comparto giudiziario, tanto da divenirne una questione sociale.

Dalla spending review, la crisi della giustizia, in questo ultimo significato, 
è legata alle difficoltà che l’ingranaggio incontra nel dialogare efficacemente 
con le altre parti del sistema istituzionale, anzitutto con la politica11, ma anche 
con gli utenti finali, ovvero i cittadini12, che restano gli autentici destinatari 
del servizio.

Quel “gioco organizzativo”13 che è il processo con i suoi protagonisti (giu-
dici, avvocati e personale amministrativo) è sottoposto a regole sempre più 
stringenti, che seguono i numerosi tentativi di riforma, talvolta senza esito, 

10 Cfr. Fondazione Zancan (a cura di), Per carità e per giustizia. Il contributo degli istituti religiosi 
alla costruzione del welfare italiano, Fondazione Emanuela Zancan, Padova, 2011, passim.

11 Sul tema, Carlo Guarnieri, Giustizia e politica, Il Mulino, Bologna, 2003, passim.
12 Cfr. Michele Giovannini, Giustizia in crisi: considerazioni a margine di un dibattito non sempre 

costruttivo, in Politica del diritto, n. 2, 2004, p. 308.
13 Si esprime in questi termini rispetto al processo civile Stefano Zan, Fascicoli e tribunali, Il 

Mulino, Bologna, 2003.
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che si sono avvicendati negli ultimi anni14, prioritariamente finalizzati allo 
snellimento e alla semplificazione delle procedure, ma destinati a restituire 
una nuova legittimazione al potere giudiziario15.

Nelle crepe di tali criticità, si inserisce l’opera degli attori locali e del priva-
to sociale che, attraverso un’azione coordinata e collaborativa con le articola-
zioni giudiziarie e ministeriali, individua le aree di interesse comune e agisce 
sui territori con l’obiettivo, da un lato, di snellire e semplificare le procedure 
amministrative, dall’altro di informare e sensibilizzare rispetto all’adozione di 
modelli organizzativi più efficienti e razionali.

Un focus sul sistema di giustizia minorile conferma la tratteggiata linea di 
tendenza: qui, esemplificativamente, gli ETS costituiscono comunità educa-
tive e terapeutiche che accolgono i giovani sottoposti a una misura penale16. 
Queste realtà si affiancano alle comunità ministeriali che sono gestite diretta-
mente dal Ministero della Giustizia, attuando, in concreto, una collaborazione 
sinergica tra i servizi sociali ministeriali e degli enti locali, nonchè la rete dei 
soggetti operanti nel settore no profit che operano con l’obiettivo di fornire as-
sistenza e interventi mirati in favore dei minori sottoposti all’iter giudiziario. 

Invero, tale vocazione all’incontro era stata già incentivata da altri impor-
tanti interventi legislativi, tra cui in particolare la legge n. 328/2000 (Legge 
quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali) 
che, nella cornice dei principi costituzionali, aveva individuato le modalità 
per la collaborazione dei servizi territoriali con i soggetti operanti nell’ambito 
della solidarietà sociale a livello locale e con le altre risorse della comunità, 
prevedendo iniziative di formazione e di aggiornamento degli operatori fina-
lizzate a realizzare progetti di sviluppo dei servizi nell’ambito della pianifica-
zione di zona. Su queste fondamenta si basa il progetto avviato dalla riforma 
del 2017 che prosegue sulla medesima linea di intervento, specificando e raf-
forzando le modalità di intervento del privato sociale e religioso nel sistema 
pubblico di protezione dei diritti fondamentali.

Ecco, quindi, che nello specifico caso della giustizia minorile, la collabo-
razione tra i servizi istituzionali e gli ETS risulta essere una necessità per ri-
agganciare quel legame che il reato ha rotto tra la comunità e il minore ed ela-

14 Cfr. Marco Cammelli, Le riforme costituzionali, un “mito” necessario, in Il Mulino, 2004, p. 
32, critica gli effetti delle riforme inattuate sul complessivo sistema istituzionale.

15 Cfr. Marco Cammelli, Crisi dei meccanismi regolativi e supplenza giudiziale, in Storia d’Italia, 
Annali, Einaudi, Torino, 1997, p. 555 ss.; Carlo Guarnieri, Mani pulite: le radici e le conseguenze, in 
Il Mulino, 2002, p. 224; Stefano Rodotà, Magistratura e politica in Italia, in Edmondo Bruti Liberati, 
Adolfo Ceretti, Alberto Giasanti (a cura di), Governo dei giudici, Feltrinelli, Milano, 1996, p. 17 ss.

16 Cfr. Ugo Ciaschini, Servizio sociale minorile e giustizia penale: cornice istituzionale e dimen-
sione territoriale, Carocci, Roma, 2012.
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borare una migliore programmazione dei servizi offerti e, allo stesso tempo, 
valorizzare le competenze e le sensibilità della società civile che si fa carico 
con responsabilità delle questioni variamente legate all’area penale minorile. 
Numerose sono le iniziative promosse in tal senso sul nostro territorio che 
hanno mirato a contrastare il fenomeno della devianza minorile attraverso la 
sperimentazione di soluzioni innovative e congiunte che hanno avuto il pregio 
di individuare dei percorsi personalizzati, valorizzando le capacità personali 
e lo scambio di esperienze; in siffatte ipotesi gli enti del Terzo Settore, uni-
tamente agli organismi della giustizia minorile e ai servizi sociali territoriali, 
le famiglie, la scuola e gli enti di formazione, hanno costituito la “comunità 
educante”, intervenendo con attività mirate specialmente nei luoghi di ritrovo 
dei ragazzi e nei quartieri considerati a rischio17.

In definitiva, tale metodo di azione favorisce un modello di intervento con-
giunto che mira a canalizzare le risorse e le iniziative finalizzandole alla ria-
bilitazione del minore, per ricostruirne i legami affettivi, educativi e sociali18. 

Il medesimo spirito di unione tra Terzo Settore e giustizia sottende alla 
partecipazione degli enti no profit ai progetti di messa alla prova o di misure 
alternative al carcere19.

17 Interessante è il Progetto in essere presso il Dipartimento per la giustizia minorile e di comuni-
tà, Direzione Generale del Personale, delle Risorse e per l’attuazione dei provvedimenti del giudice 
minorile, per la selezione di soggetti collaboratori per la presentazione di una proposta progettuale 
a valere sul Fondo Europeo Asilo Migrazione e Integrazione (FAMI) – Obiettivo Specifico 2 – del 9 
febbraio 2023. La proposta di intervento progettuale è finalizzata a implementare e rafforzare le azioni 
e i progetti educativi rivolti ai minori – accompagnati e non – e giovani adulti stranieri che transitano 
nel sistema della Giustizia Minorile, per creare prospettive di integrazione sociale ed empowerment 
individuale e per preparare l’uscita dal circuito penale con percorsi alternativi alla detenzione e orientati 
a una reale inclusione. Ulteriori informazioni sono disponibili sul sito istituzionale del Ministero della 
Giustizia https://www.giustizia.it. Si veda, a titolo esemplificativo, anche il Bando “Cambio Rotta” 
promosso dall’impresa sociale “Con i Bambini” nell’ambito del Fondo per il contrasto della povertà 
educativa minorile, che ha sostenuto nel 2020 interventi socio-educativi rivolti a minori tra i 10 e 17 
anni di età segnalati dall’Autorità giudiziaria minorile e già in carico agli Uffici di servizio sociale 
per i minorenni (USSM) o ai servizi sociali territoriali, in particolare per reati di gruppo, oppure in 
uscita da procedimenti penali o amministrativi.

18 Sul sito istituzionale del Ministero della giustizia sono disponibili gli elenchi degli Enti del Terzo 
settore ammessi a realizzare attività progettuali destinate agli adulti e ai minorenni / giovani adulti 
dell’area penale (https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1_25_6.page)

19 I dati forniti dal Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità sull’applicazione della 
“messa alla prova” e dei lavori di pubblica utilità al posto della detenzione registrano una presenza 
consistente del Terzo settore: sono, infatti, state stipulate convenzioni nazionali con la Croce Rossa 
Italiana, l’Ente nazionale protezione animali, l’Istituto Don Calabria, il Fondo Ambiente Italiano, 
la Lega Italiana Lotta ai Tumori, l’Associazione Familiari Vittime della Strada – Basta sangue sulle 
strade onlus, l’Unione sportiva Acli, Legambiente. A queste si aggiungono la convenzione con l’U-
nione Italiana Ciechi e Ipovedenti, che ha favorito la stipula a livello locale di numerose convenzioni 
per lo svolgimento del lavoro di pubblica utilità sia nell’ambito della sospensione del procedimento 
con messa alla prova per adulti, sia nell’ambito dell’infrazione al codice della strada, e con la Cari-



106	 Diritto e Religioni

Simona Attollino

Il 28 settembre 2022 è stato sottoscritto il Protocollo d’intesa tra il Mini-
stero della giustizia e il Forum del Terzo settore per l’ampliamento delle op-
portunità di svolgimento del lavoro di pubblica utilità ai fini della messa alla 
prova per adulti e come sanzione penale sostitutiva20.

È seguita la circolare n. 3 del 2022 che ha fornito alcune indicazioni opera-
tive al Decreto legislativo 10 ottobre 2022, n. 150, attuativo della l. 27 settem-
bre 2021, n. 134 “Delega al Governo per l’efficienza del processo penale non-
ché in materia di giustizia riparativa e disposizioni per la celere definizione 
dei procedimenti giudiziari”, affermando che “la prosecuzione e implemen-
tazione di complementari esperienze significative in tema di coprogettazione 
di iniziative e servizi con enti del terzo settore, sotto altro profilo (ai sensi 
di quanto specificamente previsto dal Decreto Legislativo 117/2017), costi-
tuiscono risorse di sistema imprescindibili”. Le linee guida contenute nella 
richiamata circolare hanno l’obiettivo di sostenere e rendere quanto più snella, 
funzionale e omogenea l’operatività degli uffici, in uno scenario caratterizzato 
da molteplici novità, consolidando ed estendendo le buone prassi che in questi 
anni sono maturate in diverse realtà operative e facendo leva sulla specializza-
zione che caratterizza il modello di riferimento adottato dall’amministrazione 
della giustizia: valorizzare gli enti e le organizzazioni di assistenza sociale e 
di volontariato in tale programma di riforma rappresenta certamente un dato 
significativo perché conferma la ratio del reinserimento e del recupero sociale 
del condannato, al fine di superare particolari condizioni di difficoltà psico-
socio-ambientale.

In tal senso, in un’ottica partecipativa del Terzo settore, la giustizia ripa-
rativa21 rappresenta uno degli strumenti più efficaci a ristabilire un equilibrio 
istituzionale, incidendo sulle performance degli uffici giudiziari e contribuen-

tas Nazionale, con circa 65 convenzioni stipulate dai tribunali a livello locale. Il tutto sulla scia di 
un primo protocollo stipulato nel 2016 con l’associazione “Libera contro le mafie”, dal quale sono 
scaturite a livello locale diverse forme di collaborazione con gli uffici di esecuzione penale esterna 
per la promozione del lavoro di pubblica utilità e di programmi di giustizia riparativa, specialmente 
nell’ambito della messa alla prova.

20 Il testo integrale del Protocollo è disponibile al sito www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1_7_1.pag
e?facetNode_1=1_1&facetNode_2=0_2&contentId=SCA397446&previsiousPage=mg_1_7.

21 Per giustizia riparativa si intende ormai concordemente un modello alternativo di giustizia che 
vede coinvolti la vittima, l’autore di reato e la comunità nella ricerca di soluzioni agli effetti del conflitto 
generato specificatamente dal fatto delittuoso, e al danno arrecato alla vittima e/o alla collettività, allo 
scopo di promuovere la ripresa o l’avvio di un dialogo tra le parti, la loro eventuale riconciliazione, la 
riparazione, anche simbolica, del danno e il rafforzamento del senso di sicurezza collettivo. La Giustizia 
Riparativa si realizza, in ogni fase del procedimento penale, attraverso interventi innovativi, quali la 
mediazione, e altri più tradizionali, quali il risarcimento, la restituzione, la riparazione diretta a favore 
della vittima e la riparazione nei confronti della comunità, attraverso l’impegno in attività di utilità 
sociale (Art. 1 del Protocollo del 28 settembre 2022 di cui alla precedente nota 20)
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do a valorizzare le competenze della società civile e delle formazioni sociali 
nel farsi carico delle inefficienze burocratiche.

La collaborazione tra le istituzioni, ispirata da un’etica della responsabilità, 
si propone, inoltre, di rimarcare la funzione riparativa della misura cui l’impu-
tato, prima, e il condannato, dopo, è sottoposto, quale risarcimento del vulnus 
che l’illecito ha provocato alla collettività. 

L’intesa sviluppa il senso di cittadinanza, di giustizia e il rispetto delle leg-
gi; la promozione della cultura della legalità, come forma di prevenzione della 
recidiva e di garanzia della sicurezza sociale; l’accettazione delle sanzioni in 
un’ottica di assunzione di responsabilità e desiderio di riparazione; la promo-
zione di comportamenti orientati a una responsabile partecipazione alla vita 
sociale; la promozione di programmi e percorsi individualizzati di inclusione 
sociale, di volontariato a favore della comunità o di giustizia riparativa, con 
finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale22.

Le questioni accennate, nei loro tratti evolutivi, potrebbero, infine, inse-
rirsi proficuamente nel dibattito sulla giustizia predittiva e sull’attenzione per 
i sistemi di intelligenza artificiale che possono prevedere il comportamento 
delle parti o del giudice. Il potenziale di trasformazione dell’organizzazione 
e del funzionamento delle istituzioni pubbliche, introdotto dalle tecnologie 
nel sistema giustizia, va esplorato alla luce dei tentativi (taluni ben riusciti, 
come nell’esempio trattato) di implementazione di nuovi soggetti giuridici 
nell’organizzazione giudiziaria e ciò segnerebbe la strada a una valorizzazione 
ancora più marcata degli ETS in uno dei comparti più sensibili per il benessere 
della collettività, quale è, tra gli altri, la giustizia23.

3. Contratti pubblici, PNRR e sostegno al Terzo settore

Non è, evidentemente, solo la macchina giudiziaria lo spazio che accoglie 
l’intervento degli enti del Terzo settore. Vi è, infatti, il campo dei servizi pub-
blici (sociali, assistenziali, culturali e ambientali, solo per citarne alcuni) che 
rappresenta, oggi più di ieri, un’importante porzione dell’economia nazionale 
che si apre alla partecipazione di soggetti privati aventi peculiari caratteristi-
che strutturali: enti ecclesiastici, filantropici, organizzazioni di volontariato, 
associazioni di promozione sociale, società di mutuo soccorso e ogni altra 

22 Cfr. Art. 2 protocollo cit.
23 Cfr. Rosaria Giordano, Andrea Panzarola, Aristide Police, Stefano Preziosi, Massimo Proto 

(a cura di), Il diritto nell’era digitale. Persona, Mercato, Amministrazione, Giustizia, Giuffrè, Milano, 
2022, p. 461 ss.



108	 Diritto e Religioni

Simona Attollino

realtà associativa dalla vocazione civica, solidaristica e di utilità sociale.
La regolamentazione degli affidamenti dei servizi pubblici, tradizional-

mente presidio dell’Amministrazione statale, emanazione diretta del pubblico 
potere, riserva una specifica attenzione a tutte quelle organizzazioni che, assu-
mendo un ruolo di mediazione, agevolano l’interazione tra cittadini, Stato ed 
economia e sperimentano modelli di business innovativi, ibridi e for benefit, 
più attenti cioè all’impatto delle scelte aziendali sulla società e sull’ambien-
te24. In tale contesto, il fattore della gratuità dà sostanza a un nuovo modello 
economico che mette al centro il concetto di generatività e la cura dei beni 
comuni non più presidio esclusivo dello Stato, ma responsabilità di tutti gli 
individui e dei corpi intermedi, in particolare del privato-sociale, che è capace 
con la sua azione di attivare le comunità e i territori25.

Pertanto, il modello organizzativo della co-amministrazione, già sperimen-
tato nel settore della giustizia, realizza una vera e propria condivisione della 
funzione amministrativa con i privati anche in tutto il mondo dei contratti 
pubblici. Ciò certamente con l’obiettivo di rinsaldare la trama dei legami as-
sociativi e ampliare il plafond dei soggetti attivi, ma, non in second’ordine, 
anche con la finalità di assicurare l’efficacia, l’efficienza e la qualità dei ser-
vizi, riconoscendo la capacità dell’operatore privato di intervenire in maniera 
più rapida e performante rispetto all’operatore pubblico26. 

Nello specifico, appare di particolare interesse giuridico e interpretativo, 
l’articolo 6 del nuovo Codice dei contratti pubblici, il decreto legislativo n. 36 
del 31 Marzo 2023, che, premettendo l’attuazione dei principi di solidarietà 
sociale e di sussidiarietà orizzontale, riconosce la possibilità che l’ETS possa 
condividere la funzione amministrativa, ovvero possa assumere la qualifica di 
appaltatore in relazione ad attività a spiccata valenza sociale, contribuendo al 
perseguimento delle finalità sociali in condizioni di pari trattamento, in modo 

24 Cfr. Muhammad Yunus, Building Social Business: The new kind of capitalism that serves huma-
nity’s most pressing needs, Public Affairs, New York, 2010; Giorgio Mion, Percorsi di sostenibilità 
per le aziende non profit. Dentro e oltre la riforma del Terzo Settore, Giappichelli, Torino, 2022, p. 3 
ss.; Dario Simoncini, La rivoluzione delle B corporation, in L’impresa, n. 4, 2016, pp. 68-72; Andrea 
Bettini, La giusta dimensione – Storia di un’impresa che ha saputo evolvere senza perdere di vista 
valori e persone, Franco Angeli, Milano, 2017, passim.

25 Cfr. Leonardo Becchetti, Luigino Bruni, Stefano Zamagni, Economia civile e sviluppo so-
stenibile. Progettare e misurare un nuovo modello di benessere, Ecra, Roma, 2019, passim.; ma già 
Stefano Zamagni, Economia civile come forza di civilizzazione della società italiana, in Pierpaolo 
Donati (a cura di), La società civile in Italia, Mondadori, Milano, 1997, p. 159 ss.; Id., Dell’identità 
delle imprese sociali e civili: perché prendere la relazionalità sul serio, in Stefano Zamagni (a cura 
di), Il non profit italiano al bivio, Egea, Milano, 2002, pp. 3-32.

26 Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 218 del 5 ottobre 2021, che ha dichiarato l’incostituzio-
nalità dell’obbligo di esternalizzazione degli affidamenti gravante sui concessionari.
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effettivo e trasparente e in base al principio del risultato. La norma aggiunge 
che “gli affidamenti di tali attività agli enti non lucrativi avvengono nel ri-
spetto delle disposizioni previste dal decreto legislativo 3 luglio 2017 n. 117 e 
non rientrano nel campo di applicazione del codice”. Si tratta di una precisa-
zione di non poco conto, giacchè attribuisce una forza elastica agli stringenti 
parametri della disciplina degli appalti pubblici in funzione di una maggiore 
apertura al mercato e un rafforzamento della rete solidaristica e partecipativa 
per mezzo dei soggetti no profit27, i cui modelli organizzativi non sfuggono 
alle tradizionali norme sull’evidenza pubblica, ma ben si coordinano con esse 
mediante il sostegno normativo degli art. 2 e 118 della Costituzione i quali 
“perimetrano il campo di applicazione del Codice consentendo, alle condizio-
ni stabilite, l’affidamento diretto di servizi sociali agli enti del Terzo settore”28.

In un’analisi complessiva è ragionevole ravvisare nel fondamento dell’ar-
ticolo 6 citato la necessità di un bilanciamento tra il principio della concorren-
za e quello di sussidiarietà orizzontale, verso il superamento di quella tenden-
za che riteneva la prevalenza assoluta della prima sugli altri valori parimenti 
protetti dalla Costituzione.

La disposizione recentemente introdotta, inoltre, definisce un ulteriore 
nodo interpretativo che aveva occupato il dibattito in seno alla giurisprudenza 
amministrativa e comunitaria, ovvero il rapporto di presunta conflittualità tra 
le norme del Codice del Terzo settore (in particolare gli articoli 55 e 57 già 
richiamati) e il Codice dei contratti pubblici nella previgente formulazione 
(d.lgs. n. 50 del 2016, come modificato dal d.lgs. n. 56 del 2017)29. 

Nel 2018 il Consiglio di Stato aveva, invero, dubitato della compatibili-
tà con il diritto eurounitario delle modalità di affidamento dei servizi sociali 
previste dal codice del Terzo settore, affermando che “in considerazione della 

27 Secondo la Relazione esplicativa del Codice dei contratti pubblici elaborata dal Consiglio di 
Stato, Schema definitivo di Codice dei contratti pubblici in attuazione dell’articolo 1 della legge 21 
giugno 2022, n. 78, recante “Delega al Governo in materia di contratti pubblici”, 7 dicembre 2022, 
p. 18 “L’articolo recepisce la sentenza n. 131 del 2020 della Corte costituzionale, che ha sancito la 
coesistenza di due modelli organizzativi alternativi per l’affidamento dei servizi sociali, l’uno fondato 
sulla concorrenza, l’altro sulla solidarietà e sulla sussidiarietà orizzontale. Il secondo tipo di affidamenti 
(diretti) riguarda in particolare i servizi sociali di interesse generale erogati dagli enti del Terzo settore 
(ETS) e non rappresenta una deroga, da interpretare restrittivamente, al modello generale basato sulla 
concorrenza, bensì uno schema a sua volta generale da coordinare con il primo”.

28 Si esprime in questi termini, Schema definitivo di Codice dei contratti pubblici in attuazione 
dell’articolo 1 della legge 21 giugno 2022, n. 78, recante “Delega al Governo in materia di contratti 
pubblici”, cit., p. 12.

29 Si veda la richiesta di parere che, con nota prot. n. 59638 del 6 luglio 2018, l’ANAC ha rivolto 
al Consiglio di Stato in merito alla normativa applicabile agli affidamenti di servizi sociali, alla luce 
delle disposizioni del d.lgs. n. 50 del 2016, come modificato dal d.lgs. n. 56 del 2017, e del d.lgs. n. 
117 del 2017.
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primazia del diritto eurounitario la disciplina recata dal Codice dei contratti 
pubblici prevale in ogni caso sulle differenti previsioni del codice del terzo 
settore, ove queste non possano in alcun modo essere interpretate in confor-
mità al diritto eurounitario: troverà, in tali casi, applicazione il meccanismo 
della disapplicazione normativa, costituente un dovere sia per il Giudice sia 
per le Amministrazioni”30.

L’attuale formulazione dell’art. 6 del Codice dei contratti pubblici chia-
risce, quindi, l’insussistenza di qualsivoglia forma di incompatibilità tra le 
discipline e si allinea alla normativa comunitaria31 e alla recente giurispru-
denza europea32 che hanno consacrato un modello di collaborazione pubblico-
privato non strettamente basato sull’onerosità dello scambio sinallagmatico, 
quanto piuttosto sulla convergenza di obiettivi e sull’aggregazione di risorse 
pubbliche e private finalizzata alla programmazione e la progettazione, in co-
mune, di servizi e interventi diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di 
coesione e protezione sociale33. 

La novella legislativa in tema di evidenza pubblica che ha interessato anche 

30 Così il parere n. 2052 del 20 agosto 2018 disponibile all’url https://www.giustizia-amministrativa.
it/portale/pages/istituzionale/ucm?id=5VMYVE5VI253VMINF3A3BR3XAM&q=. Tuttavia, già con 
il parere n. 802 del 3 maggio 2022, il Consiglio di Stato aveva sollevato dubbi sul presunto rapporto 
di conflittualità tra il codice del Terzo settore e il codice dei contratti pubblici, affermando che “La 
Sezione osserva che sia in sede legislativa che in sede di interpretazione giurisprudenziale emerge 
chiaramente una linea evolutiva della disciplina degli affidamenti dei servizi sociali che, rispetto a una 
fase iniziale di forte attrazione nel sistema della concorrenza e del mercato, sembra ormai chiaramente 
orientata nella direzione del riconoscimento di ampi spazi di sottrazione a quell’ambito di disciplina”.

31 Si veda la Direttiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 26 febbraio 2014 
sugli appalti pubblici e che abroga la direttiva 2004/18/CE, Considerando 28, 117 e 118; art. 10, lettera 
h) intitolato «Esclusioni specifiche per gli appalti di servizi»; art. 77 intitolato «Appalti riservati per 
determinati servizi»).

32 Cfr. Corte di giustizia dell’Unione Europea, sez. VIII, sentenza 7 luglio 2022, cause riunite C 
213/21 e C 214/21, Italy Emergenza Cooperativa Sociale contro Azienda Sanitaria Locale Barletta-
Andria-Trani, ove la Corte ha precisato che la nozione di organizzazioni o di associazioni “senza 
scopo di lucro” che possono beneficiare di affidamenti diretti, ai sensi dell’art. 10, lettera h), della 
direttiva 2014/24, deve essere strettamente circoscritta alle organizzazioni e alle associazioni che 
non perseguono alcun fine di lucro e che non possono procurare alcun utile, neppure indiretto, ai loro 
membri, non rientrando pertanto in siffatta nozione le cooperative sociali che, distribuendo utili ai 
soci, non possono definirsi “senza scopo di lucro”. Deve in particolare trattarsi di organizzazioni o 
associazioni che abbiano l’obiettivo di svolgere funzioni sociali, che non abbiano finalità commerciali 
e che reinvestano eventuali utili al fine di raggiungere i loro obiettivi (Corte di giustizia dell’Unione 
Europea, sentenza 21 marzo 2019, C-465/17, punto 59).

Cfr., altresì, Corte di giustizia dell’Unione Europea, sez. III, sentenza 21 marzo 2019, C-465/17. 
Pres. Vilaras, Est. Šváby, Avv. gen. Campos Sánchez-Bordona – Falck Rettungsdienste GmbH, Falck 
A/S c. Stadt Solingen; Corte di giustizia dell’Unione europea, quinta sezione, sentenza 28 gennaio 
2016, in causa C-50/14, Consorzio Artigiano Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) e altri contro 
Azienda sanitaria locale di Ciriè, Chivasso e Ivrea (ASL TO4), Regione Piemonte).

33 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 131 del 2020, cit.
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il comparto no profit va letta, infine, nel quadro delle opportunità di rilancio 
offerte dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) che è intervenuto 
tanto nel campo degli interventi infrastrutturali, della transizione ecologica, 
della digitalizzazione quanto in quello della cultura, dello sport, dell’istru-
zione e della coesione sociale a sostegno delle fragilità: qui la partecipazione 
degli ETS, accanto agli attori istituzionali, rappresenta un sostegno risolutivo 
per lo sviluppo economico del Paese34. Se, infatti, sono numerose le misure 
previste – sia perché riguardano temi di particolare impatto sulla vita dei citta-
dini, sia perché possono essere realizzate dagli stessi enti coinvolti – altrettan-
to importante è il lavoro di monitoraggio che è stato avviato sull’esecuzione 
del Piano e sull’effettiva realizzazione delle attività ivi previste nelle tempisti-
che indicate: in tal senso, il Rapporto “Il PNRR, le politiche sociali e il Terzo 
settore” pubblicato nel Luglio 2023 dal Forum del Terzo Settore offre i dati, 
le analisi e le valutazioni sui primi interventi PNRR sul welfare35 nel quadro 
del generale programma di sostegno Next generation Eu (Ngeu) approntato 
dall’Unione europea all’indomani della crisi economica prodotta dalla pande-
mia da Covid-19. Nello specifico, l’attenzione è concentrata sull’attuazione 
della componente M5C2, inserita all’interno della missione numero 5, deno-
minata “Infrastrutture sociali, famiglie, comunità e Terzo settore”, che riguar-
da gli investimenti dedicati al supporto delle persone più fragili e di chi se ne 
prende cura in ambito familiare e, più in generale, in contesti più strutturati36. 

4. Un contributo dal territorio: l’attuazione legislativa regionale

Il processo di rivitalizzazione del comparto no profit innescato dalla rifor-
ma del 2017 sta confermando, nelle sue applicazioni operative, la centralità 
del Terzo settore nella tutela dei diritti delle persone e nell’innalzamento della 
qualità della vita delle comunità locali.

Dal livello statale, la trasformazione interessa i contesti territoriali più pros-

34 Nell’ambito dell’attuazione degli Interventi PNRR/ M5C2 (Componente C2 – “Infrastrutture 
sociali, famiglie, comunità e terzo settore” la programmazione è rivolta in favore delle persone più 
fragili, nella loro dimensione individuale, familiare e sociale, con il fine di evitarne la discriminazione e 
la marginalizzazione. Per approfondimento sulle specifiche linee di azioni, si consulti il sito istituzionale 
del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociale all’url https://www.lavoro.gov.it/strumenti-e-servizi/
Attuazione-Interventi-PNRR/Pagine/M5C2.

35 Il rapporto è disponibile all’url www.pnrr.forumterzosettore.it.
36 Nello specifico, le misure della componente M5C2 di particolare interesse per il Terzo settore, i cui 

investimenti sono di competenza del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, sono tre: “Sostegno 
alle persone vulnerabili e prevenzione dell’istituzionalizzazione degli anziani non auto-sufficienti”, 
“Percorsi di autonomia per le persone con disabilità” e “Housing temporaneo e stazioni di posta”.
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simi a recepire i bisogni del cittadino, seppure con intensità e tempistiche non 
omogenee: ciò che emerge è, in effetti, un’attuazione legislativa diversificata 
e discontinua a opera delle Regioni, inaugurata dalla Toscana nel 2020, prima 
in Italia a essersi dotata di una legge regionale sul Terzo settore37 che ha di-
sciplinato le modalità di coinvolgimento attivo degli ETS nell’esercizio delle 
funzioni regionali di programmazione, indirizzo e coordinamento di specifica 
competenza e, in particolare, nella realizzazione di specifici progetti di servi-
zio o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni della comunità regionale38. 
È quest’ultima previsione a consentire, in concreto, il maggiore radicamento 
sul territorio, in quanto permette di intervenire mediante iniziative mirate a 
supporto di specifiche criticità.

I soggetti attuatori della Riforma sono, pertanto, gli attori locali: a essi è, 
cioè, demandato il compito di individuare le strategie progettuali da sottopor-
re agli organi ministeriali deputati a valutarne la sostenibilità finanziaria. Gli 
enti locali dovranno, altresì, gestire l’eventuale fase esecutiva del programma 
affidando ai soggetti di volta in volta individuati (società, cooperative o ETS) 
la realizzazione degli interventi proposti.

Più di recente, nel 2023, anche la regione Emilia Romagna ha approvato la 
legge n. 3 del 13 aprile39, mentre la Regione Puglia ha optato per un adegua-
mento delle procedure amministrative istituendo, dapprima, un Tavolo regio-
nale per l’attuazione della Riforma del Terzo Settore di cui fanno parte Forum 
Terzo Settore, tutti i Centri di Servizio al Volontariato, le reti di associazioni 
maggiormente rappresentative sul territorio regionale40 e, in seguito, delle Li-
nee guida e circolari per gestire la fase transitoria delle modifiche richieste 
dalle leggi nazionali, indicare indirizzi puntuali nelle modifiche statutarie per 
la trasformazione in ETS delle associazioni già operanti e attive in Puglia e 
fornire ragguagli tecnici sulla gestione immediatamente precedente la trasmi-

37 Legge regionale 22 luglio 2020, n. 65, “Norme di sostegno e promozione degli enti del Terzo 
settore toscano”, in Bollettino Ufficiale n. 73, parte prima, del 29 luglio 2020, che ha assorbito e fatto 
seguito alla L.R. n. 58 del 2018 sulla cooperazione sociale, prima attuazione regionale (dopo l’entrata 
in vigore del Codice) degli istituti della co-programmazione e della co-progettazione come strumenti 
alternativi al Codice dei contratti pubblici.

38 Capo, il IV, legge regionale, cit.
39 Legge regionale 13 aprile 2023, n. 3, “Norme per la promozione ed il sostegno del terzo set-

tore, dell’amministrazione condivisa e della cittadinanza attiva”, in Bollettino ufficiale n. 101 del 
13 aprile 2023, che abroga Legge regionale 19 ottobre 2017, n. 20 Disposizioni per la ridefinizione, 
semplificazione e armonizzazione delle forme di partecipazione dei soggetti del terzo settore alla 
concertazione regionale e locale.

40 Dipartimento promozione della salute, del benessere sociale e dello sport per tutti, Sezione 
inclusione sociale attiva e innovazione delle reti sociali, Servizio Economia sociale, Terzo settore e 
investimenti per l’Innovazione sociale, Atto Dirigenziale n. 12 del 25 gennaio 2018.
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grazione nel RUNTS (Registro Nazionale del Terzo Settore)41.
Nei casi riportati, le amministrazioni regionali hanno riconosciuto e pro-

mosso l’iniziativa autonoma delle formazioni sociali che, proprio nelle comu-
nità locali, svolgono svariate attività di interesse generale con finalità civiche, 
solidaristiche e di utilità sociale, e nella cornice dei principi costituzionali del 
pluralismo, della partecipazione, della solidarietà sociale e dell’uguaglianza 
sostanziale, quella che consente di concorrere con tutti i soggetti (istituzio-
nali, sociali e con l’apporto dei singoli) alla rimozione degli “ostacoli” che 
impediscono “il pieno sviluppo della persona umana” (art. 3 Cost.). È, infatti, 
indiscutibile l’impatto positivo che la sinergia tra i soggetti territoriali può 
generare in termini di garanzia dei diritti e riduzione delle disuguaglianze, so-
prattutto delle fasce più vulnerabili della società. Permangono, tuttavia, taluni 
profili di criticità legati essenzialmente al grado di coinvolgimento degli enti 
filantropici nella costruzione del welfare, spesso relegati a meri prestatori di 
servizi, e alla gravosità e scarsa trasparenza delle procedure di affidamento.

Lo spirito della Riforma, in fondo, va nel senso contrario, ovvero quello 
dell’unitarietà contro la frammentazione normativa42, della solidarietà piutto-
sto che della concorrenza; il disallineamento regionale, quindi, se è vero che 
non ne agevola la compiuta attuazione testimonia comunque una consapevo-
lezza diffusa di consentire, attraverso le differenti modalità consentite dalla 
legge, la piena operatività del Codice del Terzo settore.

Nella lettura della dimensione locale è doveroso riservare una particola-
re menzione agli enti religiosi che operano nelle diocesi per la promozione 
dell’uomo e i suoi diritti civili e sociali. La proiezione caritatevole e assisten-
ziale delle persone giuridiche ecclesiastiche rappresenta certamente un dato 
storico, dal momento che la carità e l’assistenza sono, da sempre, uno dei fini 
propri di tutte le confessioni religiose e, in particolare, della Chiesa cattolica, 
che nella sua funzione istituzionale e in quella comunitaria, si è costituita e 
storicamente organizzata per dare risposta alle esigenze spirituali e materiali 

41 Le informazioni di dettaglio sono disponibili nel sito web istituzionale della Regione Puglia 
https://www.regione.puglia.it/web/welfare-diritti-e-cittadinanza/la-riforma-del-terzo-settore-in-puglia. 
Si segnala, inoltre, la recente e significativa deliberazione della Giunta Regionale pugliese n. 1716 
del 29/11/2023, pubblicata nel Bollettino Ufficiale della Regione Puglia n. 5 del 15/1/2024, che ha 
ad oggetto “interventi per percorsi di rafforzamento di attività economiche a contenuto sociale, delle 
imprese sociali e delle organizzazioni del Terzo settore” e che rappresenta efficacemente la strategia 
regionale di innovazione sociale attuata attraverso gli enti filantropici locali.

42 Il nuovo impianto normativo supera il precedente regime di “particolarismo legislativo” secondo 
Giulio Ponzanelli, Veronica Montani, Dal “groviglio di leggi speciali” al Codice del terzo settore, 
in Antonio Fici (a cura di), La riforma del Terzo settore e dell’impresa sociale. Un’introduzione, 
Editoriale Scientifica, Napoli, 2018, p. 31 ss. 
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dei fedeli43. Anche alla luce della Riforma organica del 2017, le caratteristiche 
istituzionali degli enti ecclesiastici e le numerose attività di interesse generale 
senza scopo di lucro da essi svolte44 li annoverano nel contesto dei soggetti at-
tivi, seppure con talune limitazioni relative al sistema di governance e al regi-
me dei beni motivate dalla specificità dell’ente e della normativa bilaterale45.

Tuttavia, nella prospettiva di analisi intrapresa, l’aspetto significativo ap-
pare il legame che l’ente ecclesiastico incarna con il territorio di riferimento e 
che ben si allinea alle direttrici di attuazione indicate a livello regionale, gene-
rando un impatto sociale di non poco conto in termini di efficienza ed efficacia 
dei servizi offerti. Si pensi, solo a titolo esemplificativo, al settore della sanità, 
in cui la spedalità religiosa occupa un ruolo di primaria importanza46.

43 Un ruolo fondamentale in tal senso è stato svolto storicamente dalle confraternite che, soprattutto 
nell’ambito assistenziale, hanno garantito interventi a tutela delle categorie più deboli. Per una rico-
struzione storico-giuridica del quadro normativo in materia cfr. Carmela Ventrella, Conversione dei 
beni e confraternite in Italia: criteri assistenziali e politica ecclesiastica, in Franco Lozupone (a cura 
di), L’amministrazione dei beni degli enti ecclesiastici tra carisma e servizio, Edizioni Casa Sollievo 
della Sofferenza, San Giovanni Rotondo, 2017, p. 167 ss.; con specifico riguardo al caso emblematico 
della Città metropolitana di Bari si veda, inoltre, Carmela Ventrella, Vito Gassi, Il riconoscimento 
civile delle confraternite. Analisi dei dati relativi al territorio della Città Metropolitana di Bari, in 
Franco Lozupone (a cura di), Le confraternite e le nuove sfide. Fede, arte, diritto e terzo settore, Atti 
del convegno svoltosi a Taranto venerdì 22 febbraio 2019, Antonio Mandese Editore, Taranto, 2020, 
p. 117 ss.. Tra l’altro, proprio la specificità delle confraternite consistente nel doppio fine del culto 
e della beneficenza, unitamente al riconoscimento della personalità giuridica, consente oggi l’appli-
cabilità della disciplina del Terzo settore. In questi termini, cfr. Lorenzo Simonelli, Gli enti religiosi 
civilmente riconosciuti nella Riforma del Terzo settore, in Corriere tributario, n. 31, 2018, p. 2461 ss.

44 Tra queste, si possono menzionare le attività che hanno per oggetto: “interventi e prestazioni 
sanitarie” (art. 5, primo comma, lett. b, CTS; art. 2, primo comma, lett. b, DIS); “interventi e servizi 
sociali”, compresa l’„accoglienza umanitaria” e l’integrazione sociale dei migranti” (art. 5, primo 
comma, lett. a e r, CTS; art. 2, primo comma, lett. a e r, DIS); “educazione, istruzione e formazione 
professionale”, nonché “formazione extra-scolastica finalizzata alla prevenzione della dispersione 
scolastica” (art. 5, primo comma, lett. d e l, CTS; art. 2, primo comma, lett. d e l, DIS); “organizzazione 
e gestione di attività culturali, artistiche o ricreative di interesse sociale” (art. 5, primo comma, lett. 
i, CTS; art. 2, primo comma, lett. i, DIS); “organizzazione di attività turistiche di interesse sociale, 
culturale o religioso” (art. 5, primo comma, lett. k, CTS; art. 2, primo comma, lett. k, DIS).

45 Cfr. Paolo Cavana, Enti ecclesiastici e riforma del Terzo settore. Profili canonistici, in Stato, 
Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it),  n. 22, 2018, pp. 1-27; 
Andrea Bettetini, Riflessi canonistici della riforma del Terzo settore, in Stato, Chiese e pluralismo 
confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), n. 20 del 2018, p. 4 ss.; Antonino Mantineo, 
Il Codice del terzo settore: punto di arrivo o di partenza per la palingenesi degli enti religiosi?, in 
Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), n. 27, 2018, pp. 
1-34; Giuseppe Casuscelli, Enti ecclesiastici e doveri di solidarietà, in Stato, Chiese e pluralismo 
confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), n. 7, 2014, pp. 1-54; Id., Associazioni ed enti 
in una solidarietà in crisi: le risposte del diritto canonico e del diritto ecclesiastico,  in Stato, Chiese 
e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), n. 36, 2013, pp. 1-10; Giuseppe 
D’angelo, Principio di sussidiarietà ed enti confessionali, Esi, Napoli, 2003, passim; Marco Parisi, 
Gli enti religiosi nella trasformazione dello Stato sociale, Esi, Napoli, 2004, passim.

46 Sul tema, sia consentito rinviare a Simona Attollino, Fede, cura, sanità. Contributo allo studio 
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In definitiva, nella logica dell’economica civile e sociale, il coinvolgimen-
to di tutti gli operatori sul campo rappresenta la strategia preliminare perché 
agevola un sistema in cui l’equità, la fraternità e la reciprocità ben si coniu-
gano all’esigenza della crescita economica, da un lato, e a quello dell’inno-
vazione sociale e ambientale, dall’altra, incontrandosi lungo la direttrice della 
promozione della dignità della persona umana: gli enti del Terzo settore non 
rappresentano soltanto la risposta più prossima e celere a questi bisogni emer-
genti della società, ma nel loro operare tra le comunità e nelle comunità ali-
mentano e costruiscono quel capitale sociale che è prerequisito fondamentale 
per lo sviluppo economico e sociale del Paese.

degli ospedali religiosi nel sistema sanitario nazionale,  cit., passim.


