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PASSAGGIO DI FUNZIONI, PERSONALE E BENI 
DELLE I. P. A. B. AI COMUNI E LEGGE DI RIFORMA 

SULL'ASSISTENZA PUBBLICA 





SoMMARIO: l. Le IPAB nel d.p.r. 15 gennaio 1972, n. 9 e nel d.p.r. n. 616: da una 
configurazione giuridiea di massima garanzia a un Eisultato di estinzione totale 

e indiscriminata. - 2. Necessità di rivalutare criticamente ogni presupposto 
legislativo che ne costituisce la premessa e il fondamento. - 3. L'effetto di 
«pubblicizzazione» prodotto dalla legge 17 ,Juglio 1890 n. 6972. - 4. Alcuni 
effetti conseguenti a tale legislazione. - 5. Il coordinamento delle IPAB e la 
soluzione soppressiva contenuta nel 616. - 6. Il principio costituzionale che 
prevede la libertà dell'assistenza privata. - 7. Necessità di verificare la legitti· 
nità costituzionale della legge Crispi alla luce dell'art. 38 Cost. - 8. La 
conversione degli organismi privati di assistenza e beneficenza in IP AB : 
motivi d'incostituzionalità. - 9. Proposta di mpriwtizzare le IPAB che sono 
in grado, per l'efficiente organizzazione di strutture e di personale, di continua­
re la propria attività. 

l. Con l'avvio dell'o:vdinamento regionale nel generale pro­

getto di rifonna dell'amministrazione locale, anche nel C'ampo 

delPassistenza si delineano ampie prospettive di riforma, in un 

assetto che vede le competenze legislative attribuite aHe Regioni 

e un potenziamento del ruolo di amministrazione dei Comuni, 

delle Province e degli altri enti locali. 

Tale disegno, delineato lucidamente negli artt. 117 e 118 

Cost., comporta inevitabilmente ,riforme sostanziali anche in ma­

teria di IP AB, dal momento 'Che il progetto di valorizzazione del 

ruolo degli orgarusmi democratici territoriali non può material­

mente concreta:vsi senza 1a contemporanea revisione dell'assetto 

degli altri enti locali e nazionali. 

I deereti del 1972 costituiscono tuttavia un'occasione man­

cata. Concepiti infatti come strumenti per H trasferimento di 
funzioni, più che come momenti per la riforma dell',amministra­

zione locale, hanno finito per rappresentare quasi esclusivamen­

te il confine di demarcazione, s,pesso innaturale, tra ciò che rima­

ne agli apparati centrali e ciò che compete aile autonomie regio­

nali C), mantenendo per il resto inalterata la ripartizione delle 
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competenze tra enti nazionali, enti locali territoriali e istituzioni 

pubbliche di assistenza e beneficenza. 

Un fatto importante coinvolge però le IPAB, che, per effet­

to del decreto 15 gennaio 1972 n. 9, sono .classificate tra gli 

«enti locali>> e vengono ad assumere un importante ruolo nel 

processo di region:alizzazione dello Stato. 

In vero, un dibattito approfondito per l'individuazione del­

La oategor]a di 11Jaili en:tJi capace di orHrire una prospettazione uni­

voca dei loro caratteri si e sviluppato solo recentemente C), 
taJ1ché, nel momento 'in cui si dovette scegliere tra strumentalità 

e autonomia, cioè tra la classificazione di molti organismi aH'in­

terno degli «enti amministrativi dipendenti dalla Regione)) oppu­

re fra gli enti locali di cui all'art. 118 Cost., la solu:zJione autono­

mistica è preva1s,a, spesso, quasi spontaneamente, per il solo fat­

to della «loealità)) dell'ambito di azione. 

L'inclusione delle IPAB fra gli enti locali ha sollevato però 

fin dall'inizio notevoli perplessità e). I dubbi nascevano anche 

( 1) In ciò indubbiamente determinati anche dalla formulazione della VIII 

Disp. Trans. della Costituzione, secondo comma, che pare individuare due distinte 

fasi: una per il passaggio delle funzioni e !l'altra per il loro riordino. 

(') Sul punto si vedano: Fors, «Enti localin. Competenza delle Regioni 
ordinmie per il turismo e l'industria alberghiera, in: Studi Chiarelli, Milano 1974, 
n, ll07; BENVENUTI, La delega, un momento fondamentale per lo sviluppo della 
Toscana, in: Democrazia Cristiana Toscana, 1972, n. 15-16, 25 ss.; PALADIN, Diritto 
regionale, Padova 1973 e Competenze statali e competenze regionali in tema di enti 
territoriali minori, Foro Amm., 1972, III 275 ss.; PoTOTSCHNIG, La delega di 
funzioni amministrative regionali agli enti locali, Foro Amm., 1971, III, 427; 
ToMIROTTI, Gli enti locali soggetti al controllo della Regione, Foro Amm., 1972, III, 
300 ss.; A. O. BATTAGLINI- D. SoRACE, Contributo alla individuazione degli «altri 
enti localin di cui all'art. 57 comma 2 dello Statuto toscano e all'art. 118 comma 
3 della Costituzione, Foro Amm., 1971, 550 ss.; BARBERA, La Regione come ente di 
governo, Politica del diritto, 1973, speciru. 761 ss.; BERTI, Verso l'amministrazione 
locale, Le Regioni, 1975 n. 6, r,o,86-ll04; PIZZETTI, Sulla nozione di ente locale nel 
sistema costituzionale, Le Regioni, 1975 n. 6, 110'5-1124. 

(') Si vedano tra gli altri: BARBERA, Gli enti locali tra «politica n e «corporati­
vismoJJ, in: Democrazia e diritto, 1974, 374; PALADIN, Nota alla sentenza costituziona­
le 19 dicembre 1973, n. 178, in: Le Regioni, 1974, 187; e recentemente: VANDELLI, 

IPAB e misure di salvaguardia, Le Regioni, 1978 n. 2, 358. 
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dal fauo che l'equiparazione agli enti territoriali si scontrava coJ 
modo di composizione dei Tispettivi organi di amministra:z,ione: 
di formazione iihera gli uni, elettivi gli altri. 

Tale differenziaZJione avrebbe potuto costituire, essa solo, 
valido motivo per tma sostanziale diversità di rego1amentazione 
tra enti ed enti; invece, nella spinta verso la creazione di un 
esteso e generalizzato ordinamento «delle autonomie», passò qua­
si ·inosservata, :llinché la Corte costitu:z,iornale e), valorizzando pro-­
prio 'la composizione demoCTatica degli enti ·territoriali, qualificò 
comuni 'e province: enti necessari e parti dell'ordinamento genera­

le dello Stato, degradando gli •altri organismi locali verso una 
caratterizzazione del tutto eventuale (e non costituzionale). 

È soprattutto da questa decisione che si sviluppa e prende 
maggiore consistenza 1a tendenza a reinterpretare le scelte com­
piute nel 1972, fino ad anivare alla notissima legge di delegazio­
ne n. 382 del 1975, •suU'ordinamento regionale, e al susseguen­
oo decrreto delegalto 616 del 1977, in cui tali orientamenti assu­
mono una sanzione stabile e definitiva. 

In esso, accanto ai Comuni e alle Province ricevono la quali­
ficazione di enti locali le Comunità montane, mentre ogni altro 
ente suhregionale, ivi comprese le IP AB, è degradato ·al rango 
di ente amministrativo dipendente dalla Regione, con tutto ciò 
che tale scelta comporta: le IP AB infatti, da enti autonomi 
quaiLi errano, perdono la titolarhà deNe funzioni fin'ora esercitate 
e sono considerate meri enti ·strumentali. 

Le innovazioni del D .P.R. 616 sugli organismi locali di 
assistenm •e beneficenza non si limitano tuttavia a questo, dai 
momelllto che, con il passaggio delle funzioni ai Comuni si preve­
de anche il trasferimento forzoso del personale e dei relativi 
beni (art. 25), il che signifioa La totale soppressione delle IPAB. 

Ha una configurazione giuridic'a di massima garanzia, quin­
di, si approda a un risuLtato di estinzione totale e indiscrimina-

C) Sentenza n. 178 del 19 dicembre 1973. 
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ta C), secondo un disegno di riforma che, nel potenziamento degli 

organismi territoriali democratici, punta all'obbiettivo della mas­

sima semplificazione del sistema. 

Tale progetto prende corpo dal perseguimento di reali ob­

hieUivi di coordinamento ampiamente condivisi (6). L'utilità del­

lo scopo perseguito non si discute. Tuttavia, il modo in cui esso 

si persegue suscita alcune perplessità. Infatti, l'estinzione giuridi­

ca di organismi che rtutt'om presentano spiccati pTesupposti di 
privata autonomia solleva alcuni dubbi di earattere costituzio­

nale. 

2. La soppressione adottata si regge esclusivamente a parti­

re dalla qua<lificazione di enti pubblici attribuita alle IP AB dal­

la legge l 7 luglio 18 9 O n. 6 9 7 2, comunemente nota come legge 

Crispi. Ta•le qualifica sta a fondamento anche delle determinazio­

ni contenute nei decreti del 19 7 2 e del 19 7 7, che, se pur non 

coincidenti nelle soluzioni finali, entrambi consider·ano quelle isti­

tuzioni quali vere e proprie artico1lazioni indirette dello Stato, 

totahnente subordinate alle sue leggi e alle sue esigenze di ri­

forma. 

Riteniamo tuttavia che, nel momento in cui si addiviene a 

una conclusione soppres:siva così grave quale quella prospettata, 

sia assolutamente necessaTio reinterpretare criticamente ogni pre­

supposto legislativo, anche remoto, che ne costituisce la premes­

sa e il fondamento, onde verificarne la rispondenza agli attuali 

principi ·costituzionali. Infatti, nel momento in cui si dettano le 

linee della emananda riforma del sistema assistenziale nazionale 

nel quadro delle direttive tracciate dagli artt. 38, 117 e 118 

(') Sopravviveranno soltanto le IP AB che svolgono in modo precipuo attività 
inerenti la sfera educativo-religiosa, secondo l'elenco predisposto dall'apposita commissio­
ne istituita in ottemperanza al disposto del sesto comma dell'art. 25 del D.P.R. 616. 

( 6) Si vedano tra l'altro le risuh»nze dell'indagine conoscitiva della II Commis­

sione Permanente (Affari interni) della Camera, in: Camera dei Deputati, Stato e 
prospettive dell'assistenza pubblica e privata in Italia, Servizio Commissioni parlamenta­

ri, 1972. 
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Cost., non si possono assolutamente considerare stabili ed irrever­
sihili scelte legislative vecchie quasi di cento anni, che, operate 
m un contesto di storia e di politie1a omn:ai definiti.Vlamente con­

chiuso, possono non rispoo:tdere 'ai principi di pluralismo istituzio­
nale cui s'ispira H nuovo testo oostituzionarle. Per questi motivi 
le scelte operate dal 18 9 O in poi, non V'anno considerate come 
un dato acquisito e quale punto di partenza per ulteriori atti 
limitativi dell'autonomia delle opere di beneficenza, bensì devo­
no essere rivalutate criticamente. 

3. La normativa fondamentale ·che ancor oggi disciplina 
l'attività delle lP AB è contenuta nella legge Crispi. Essa ha 
prodotto, come si è detto, tra gli effetti più significativi, il risulta­
to della «puhblicizzazione» delle opere pie, quale scelta politica 
voha a Slignifi:care anche vistivrunJente l'autoassUilZIÌo,ne da partte sta­

tale della tutela delle condizioni degli assisti.hili. 
Ciò ha rappresentato chiaramente una ·soluzione di compro­

messo tra la spinta ailla creazione di un sistema completamente 
socializmto e statizzato (), •sotto rigida suhordinazione agli appa­
rati centrali, e la posizione cattolico-liberale risolutamente contra­
ria a ogni tipo d'ingerenza pubblica nel campo deHa beneficen­
za. Cosicché, mentre arttraV'erso la conservazione del sistema del­
le opere pie si conferma la tendenza ad affidare la beneficenza a 
organismi sponmnei di gestione autonoma, tramite il processo di 
pubblicizzazione, ponendOSIÌ una serie notevole d'ingerenze stata­
H, si realizm di fatto la suhordinazione di ogni ente allo Stato C). 

Questo è il compromeSISIO che sta a fondamento della legge 
del 90, talché, il dato che ne scaturisce non può non riflettere, 

C) Si veda in questo senso: P ANNONE, La statizzazione degli istituti di 
beneficenza, in Bollettino delle opere pie e dei Comuni, 1914, 353-55 e Una 
funzione di assistenza possibilmente statizzabile, in Bollettino, cit., 209-211. 

( 8) Secondo BRONDI, Per la riforma di due regi decreti sulle istituzioni 
pubbliche di assistenza e beneficenza, in Scritti monori, Torino 1937, special. 154-56, 
la legge Crispi riuscì a «comporre in feconda armonia» tramite «accorti e delicati 
congegni» interessi di natura pubblica e interessi di natura privata. 
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nelle pos,sihrli interpretazioni, ogni intrinseca ambiguità. 

Gli assertori della totale statalizzazione dell'assistenza tende­

mnno infatti ad attribuirle il massimo grado di deprivatizzazio~ 

ne, mentre, le ·correnti favorevoli a un sistema essenzialmente 

privato e libero, cercheranno di limitame ogni interpretazione 

capace di produrre ulteriori restrizioni dell'autonomia degli enti. 

In partico1lare, un'autorevole corrente di dottrina sostenne 

subito 'l'inserimento delle opere pie nel novero degli orgamsmi 

autarchici istituzionali, come conseguenza della natura pubblica 

delle funzioni svolte C). Mentre altri Autori C0), vincolati soprat­

tutto. ~all'origine spontanea degli enti, hanno continuato •ad · affer­

ma:r:ne la natura privata ritenendo ehe l'asserita pubblicità non 

poteva che riferirsi al eaTattere delle funzioni svolte, senza alcun 

riHesso sulla natura giuridica degli organismi. 

La scelta politica del ;legislatore tuttavia era chiara e punta­

va 1ad ineidere pesantemenlte anche sui connotati essenziali del­

le opere pie, cosicché,· in presenza delle esplicite affermazioni 

del testo, ogni contestazione sul carattere pubblico di queste era 

destinata ad incontrare eccezionali difficoltà. 

Per questi motivi le opere pie sono incontestabilmente rico­

nosciute quali organismi pubblici di beneficenza, e, di fatto, ven­

gono inquadrate daUa dottrina prevalente nel novero degli enti 

autarchici istituzionali, entrando in tal modo a far parte a pieno 

titolo dell'amministraZiione dello Stato C1), anche se, per il f'atto 

(") Si consultino tra ~li altri: RoMANO, Diritto Amministrativo, Milano 1901, 
140-141; MARCHI, L'istituto giuridico dell'autarchia, Modena 1904, 185-86, 217 e 
305; e GIANNINI, Diritto Amministrativo, I, M1lano 19'70, 176. 

( 10) LoNGO, Le istituzioni pubbliche di beneficenza, in Trattato dell'Orlando, 
vol. VIII, M1lano 1905, 388-94, e FERRARA, La classificazione delle persone giuridi· 
che, in Riv. Dir. Pubbl., 1912, I, special. 358-60. 

(il) Per BERTI, Caratteri dell'amministrazione comunale e provinciale, Padova 
19·69, 38: «L'apparente contraddizione fra una diversità dallo Stato e una appartenen· 

za più o meno diretta all'amministrazione stataile viene dunque risolta dailla dottrina 
con la formula dell'autarchia, che viene pertanto a rappresentare la condizione de~li 

enti locali nell'ambito dello Stato amministrativo accentrato. L'a=inistrazione è 
unitaria ed è statale; la differenziazione tra le amministrazioni ha luogo sul piano 
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di costituire enllirtà diverse da esso, assumono la qualifioazione 

rioorrenrlle di enti. di ammi:nistramone .indiretta C2). 

Il grado di depri.vati.zzazione prodotto dalla legge Crispi fu 
quindi della massima im.porta~rna. 

4. La gravità degli effetti conseguenti a tale legislazione 
non fu ·avvertita ·all'epoca in tutte le sue potenzialità negative, 
soprattwtto perché, mentre le modifiche :sostalrniali s'inserlirvano 
nel solco già tracciato dalla legge n. 753 del 3 agosto 1862, i 
potenziali effetti soppressivi provenivano essenzialmente da una 
t:ra:sformazione di carattere formale (13), dalla conve11sione cioè, 
in sé indolore, delle opere pie :in enti pubblici, ciò .che, com'è 
comprensibile, nella ge.rreralità dei casi, 'invece di sollevare mani­
festazioni di preoccupazione, sruSICitò un giusto e contenuto plau­
so per il riconoscimento della funzione svolta. 

Quella legge può tuttavia oggi essere va'lutata per quello 
che realmente è stata e per ciò che effettivamente ha significato 
soprattutto in termini potenziali. 

Si consideri, per esempio, l'ipotesi di fusione delle lP AB 
in capo ali 'ECA previsto dalla legge 3 giugno 19 3 7 n. 84 7. 

Tale ipotesi, in sé considerata, non ·configura un effetto di 
'espropriazione, in quanto interessa entità già pubblicizzate, cosic" 
ché, per l'estinzione di alcune opere pie e n passaggio dei rispetti­
vi beni al nuovo Ente :comunale, si può parlare solt'anto di un 

della soggettività e della responsabilità; la unificazione si verifica attraverso l'interfe­
renza degli interessi e degli scopi ed ha il suo punto conclusivo nel controllo da 
parte dello Stato sull'attività de~i enti loooli e nella parificazione qualitativa di 
questa attività a quella dello Stato». 

( 12) In generale, sul problema della caratterizzazione degli enti autarchici quali 
organi di •amministvazione indiretlla dello Stato e per altre teorie formulate da altri 
Autori sul punto, si può vedere: G-IROLA, Teoria del decentramento amministrativo, 
Torino 192'9, 17·3~224, speciru. 19·7-200·. 

C3 ) Per U. CoLOMBO, Principi ed ordinamento della assistenza sociale, Milano 
1977, 193: «Nella realtà, di fronte ad uno Stato che presunse di risolvere il 
problema assistenziaiJ.e senza alcun suo contributo finanziario, gli aspetti puramente 
formali prevalsero su quelli sostaJnziali e l'errore recò gran danno». 
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processo di «successione)) fra enti pubblici C4). Collegando però 

nel tempo gli effetti della legge del 3 7 con quelli provenienti 
dalla legge Crispi, possiamo constatare il verificarsi di un vero e 

proprio trasferimento forzoso di beni da organismi privati ad 
enti inequivocabilmente pubblici sia per natura intrinseca che 

. per origine, sì da non lasciare dubbi ·sulla realiZ7Jazione di un 
vero e proprio effetto di espropriazione senza indennizzo perpetra­
to attraverso un procedimento oomplesso, costituito da due distin­
te fasi, contenute in leggi diverse. 

La stessa ·considerazione vale per la legge di riforma ospeda­
liera del 12 febbraio 19 6 8 che trasforma di diritto le IP AB in 
enrti ospedalieri. ( 15), anche se la Commi:ssione Affari costituziona­
li deHa Camera, investita del quesito, affermò non potersi parla­
re di esproprio, bensì di «successione nel nuovo Ente dell'"uni­
versum jus" dell'Ente esistente ... )) C6). Riteniamo tuttavia, lo 
ribadiamo, che la tesi sila da ·comliviJdiere perfettamente so11lanto 
se si considerano come ·acquisiti ed in neSISUn modo reversibili 
gli effetti prodotti dalla legge organica. 

5. Anche l'art. 25 comma 5 del D.P.R. 616 configura un 
sostanziale effetto di respropriazione, e, nel prevedere assieme al 
passaggio dei beni delle IP AB ·ai Comuni, anche il trasferimento 
delle funzioni e del personale, ne determina 1a totrue estinzione. 

Tale provvedimento trova fondamento anch'esso nelle forza­
te trasformazioni prodotte dalla legge organica. 

('4) Su:l tema, in generale, si può vedere: VIGNOCCHI, La successione tra enti 
pubblici, Milano 19·56. 

( 15) Secondo SPINELLI, L'assistenza privata con particolare riguardo agli enti 
ecclesiastici (Problemi e prospettive), in Studi in memoria di Carlo Esposito, Il, 
1031, con la legge di riforma ospeda<liem. del 1968 «le impostazioni legislative del 
1•890 e del 19•2•3 vengono portate alle estreme conseguenze: l'organizzazione delle 
istituzioni pubbliche di assistlm:lla e beneficen2la in enti ospedalieri comporta il. 
completo passaggio amministrativo sotto il controllo dei Comuni, Province e Regioni, 
nonché la totale abolizione delle tavole di fondazione dei singoli enti». 

( 16) In: MAluANI, Gli enti ospedalieri e gli interessi originari, Riv. Amm. 
1971, 104. 
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Esso scatuTisce, oltre che da una precisa richiesta formula­

ta in sede politica per l'ampliamento dell'elenco dei c.d. enti 

inutili C7), anche da una reale esigelli'la di semplificazione del 

sistema assistenziale locale, tutt'ora polverizZJruto, da attuarsi tra­

mite una serie di provvedimenti di coordinazione e di soppressio­

ne. Riteniamo tuttavia che l'obbiettivo del coordinamento delle 

attività delle pubbliche is,tituzioni locali di assistenza possa esse­

re raggiunto anche per 'altre vie diverse dalla pura e semplice 

soppres$tone, ,coilllvolgendo in ciò, ad esempio, assieme agli stessi 

Comuni, le isrtituende unità locali dei servizi socio-sanitari. 

In questo nuovo assetto organizzativo potremmo avere: i 

Comuni, unici veri titolari di funzioni, le U.LS.S.S., enti interco­

munali di gestione e com·dinamento, e le opere pie, ridotte aUa 

originaria n:a:tura di enti priV'ati, quali liberi organismi per l'ero­

gazione delle prestazioni, inseriti eventualmente nella struttura 

pubblica a seguito di apposite convenzioni con 1e Regioni. 

Tale ricostruzione sembra essere anche più c'onsona al dise­

gno delineato dagli artt. 38 e 118 Cost., secondo cui la scelta di 
regionalizzazione del settore, con l 'attribu:oione di un ruolo prima­

rio agli enti locali democratici, deve essere coordinata con l'altra 

indicazione di carattere costituzionale ~che vuole la libertà delle 

forme di assistenza priV1ata, non consentendo che, in nome di 

unilaterali esigenze di programmazione o efficjentissimo organiz­

zarorio, ~concepito soltanto a paTitire dalla totrule pubhlicizzazione 

del settorre, si realizm di fatto una situa:oione di sostanziale mono­

polio pubblico C8). 

( 17) Si può vedere, al riguardo: GHETTI, Rapporti tra Regioni ed enti di 
assistenza e di beneficenza, in Gli enti locali nell'ordinamento regionale, Atti del XXI 
Convegno di studi di scienza deU'amministrazione, Milano 1977, 361. 

C") Secondo SPINELLI, L'assistenza privata con particolare riguardo, cit., 1034: 
«<I valore della dichiaxazione costituzionale per cui l'assistenza privata è libera non 
sembra escludere, in linea di principio, la possibilità di un roro (leggasi: degli enti 
assistenziali operanti nell'ambito dell'iniziativa privata) inserimento nel piano di pro­
grammazione per il fatto che questo non dovrebbe segnare di per sé un limite alla 
libertà di iniziativa, anzi, consentendo che gli enti assistenziali scelgano ià loro posto 
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La soluzione soppressiva tuttavia è sembrata al legislatore 

delegato del 77 più facile e rapida. Essa considera acquisiti e 
sviluppa gli effetti di puhbli!cizzazione prodO!llti dalla legge del 

1890. 
Si deve ritenere però che tale risultato, su cui poggia il 

provvedflniento successorio tJ:rla IPAB 'e Comuni, debba essere ri­
considerato oggi ·criticamente in base alle indieazioni costituziona­
li sopraggiunte in tema di organizzazione dell'·a:ssistenza, al fine 
di verificarne la legittimità. 

6. In proposito è opportuno richiamare alcune disposizioni 
costituzionali dettate in tema di assistenza sociale. 

L'al't. 38 Cost., in particolare, secondo cui ogni cit:tadino 

impossibilit'ato a procul'arsi con le proprie forze i mezzi necessa­
ri per vivere ha diritto al mantenimento e ail'assistenza sociale 
attraverso le strutture pubbliche o private esisten1:i, negli ultimi 
due commi recita: 

«.Ai corm.piti p·revisti in questo articolo provvedono organi 
ed istituti predisposti o integrati dallo Stato)) 

«L'assistenza privata è libera)). 

0l'dunque, pUir volendo 1amme1ttere 'che il potere d'integrazio• 
ne dello Stato di cui 'al penultimo ~omma si riferisca in special 
modo al ·settore previdenziale e), inequivocabibnente la disposi­
zione ·di chiusura non può non riferirsi, nella sua formulazione 
di principio, all'assistenza in genel'ale, comprensiva ad un tempo 
della previdenza e delle forme d'intervento che tradizionalmente 
si ricomp:vendOIJJ!o nelJ.'espl'essione: assistenza e beneficenza (02). 

Pertanto, per ef:Eetto di quest'ultima disposizione, si deve 

in un qv.adro coordinato ed organico, dpvrebbe porre tali enti in condizioni . di 
perseguire più agevolmente le loro finalitàll; 

( 1") Così: SIMI, Contributo allo studio. della previdenza sociale: previdenza 
sociale e prepidenza privata o libera, in Riv. inf. e mal. profess .. , 1972, 16. 

('0) Durante i lavori per la redazione della Carta ·costituzionale, l'On .. Cingola­
ni, di fronte •alla richiesta di emendamento dell'ultima parte dell'art. 38, tendente a 
disporre· che: «l'assistenza e la previdenza possono . anche esserre privatell, tenne a 
specificare che; <iLa formula "l'aS~?1stenza privata" ha. in sé anche il concetto di 
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consentire piena libertà d'azione alle iniziative spontanee in un 

contesto di pluralismo assistenziale in cui i singoli e le formazio­

ni sociali, accMJJto ai pubblici poteri, sono chiamati ·all'adempi­

mento di ·inderogabili doveri di solidarietà. economica e sociale 

(art. 2 Cosil.). 

In questo quadro, la libertà d'azione riconosciuta all'iniziati­

va di Singo1i gruppi 10 pers:o:ne non può ·concretarsi soltanJto nel 
riconoscimento di una :Eacoltà d!i ~eSercizio della pmvata C!arit:à -
già ampiamente ammessa dall'in1sieme delle norme dettate a rtute­

la delle l!ibwtà individuali e ·coliLettive -, bensì deve comportare 

necessariamente anche una garanzia di esistenza di strutture e 

di organismi privati. 
Dagli articoli 38 e 117-118 Cost., esce quindi un assetto 

degli enti di assistenza in cui la componente pubblica, completa­

mente regionalizzata e la componente privata, concorrono con­

giuntamente, in un rapporto di perfetta comple~entarietà C1) e 

lontano da l(l'gni inutile competizione, al perseguimento di comu­

ni scopi. Vazione svolta dagli enti privati non rappresenta pertan­
to qualcosa di esterno al sistema assistenziale nazionale, bensì ne 

.costituisce una parte essenziale .da non sottovalutare, anzi, da 

agevolare e p~tenzi'are. 

7. Ciò premesso ci si chiede se tale quadro programmatico 
viene salV'aguardato dall'attuale legislazione positiva. Se cioè la 

legge Crispi, comunemente riconosciuta quale legislazione «sugli 

previdenza. Essa Jascia campo 1ihero a tutte le forme· di solidarietà umana che, 
specialme;nte in. Italia, fioriscono mirahilmentell, in: La Costituzione deUa Repubblica 
nei lavori preparatori della Assemblea Costituente; Camera dei Deputati, Segretariato 
Generale, yol. II, 1601. 

('1 ) Per •alcuni Autori, tra cui SIMI, L'attuazione dei principi in materia di 
sicurezza sociale, Riv. inf. e moil. profess., 1970, 622: «Il nostro Stato ... è retto dal 
grande principio della sussidiarietà sociale, quale enunciato dal pensiero filosofico 
cristiano, per cui ·la Comunità maggiore non deve intervenire se non quando la 
Comunità minore non appare in grado di raggiungere da sè i propri fini, o se si 
vuole, è dominato dal principio del concorso tra le v·arie forze pluralistiche che 
compongono la società per il conseguimento· dei fini comuniJl. 
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enti)) C2), si possa considerare conforme a1 principi sopra espo· 

sti. In altre parole ci si domanda se il principio costituzionale di 
libertà deHe forme di assis<tenza privata sia da quella rispettato. 

Infa11ti, soltanto se potremo da(OO 1a tale interrogativo una 

risposta positiva, sarà consentito di assumere la legge Crispi qua­

le presupposto e punto di partenza per ulteriori interventi nel 

settore; mentre, in caso contrario, ci sembra corretto che, prima 
di addivenire a ulteriori limitazioni dell'autonomia delle IPAB, 
si debba preliminarmente intervenire a riformare proprio la legi­
slazione suHe lP AB, in modo che, se di soppressioni si vorrà 
parlare, se ne tratterà in presenza di un quadro di riferimento 
stabile e oonforme a Costituzione. 

8. Al riguardo si è già visto come, per effetto della p1u 
volte citata legge oTganica, da un lato le opere pie esistenti e 
ogni altro ente morale contraddistinto dal caratl:ere di perpetui­
tà, venissero trasformati di diritto in istituzioni pubbliche di 
beneficenza; e che, parimenti, ogni nuova spontanea istituzione 
sorta posteriormente al 1890, fosse convertita ipso facto (23 ) in 
pubblica struttura ,autarchica dello Stato, cosicché, sulla base de­
gli articoli 51 C4) e 84 (25), e per effetto anche dell'art. 93 

( 22) Si veda per tutti: GAS PARINI CAsARI, L'ordinamento ospedaliero nella 
legislazione vigente e nelle prospettive di evoluzione, Modena 1974, 13. 

('3) RoEHRSSEN, La legislazione sulle istituzioni pubbliche di assistenza e benefi­
cenza, in: Rassegna di diriuo sanitario, 1961, pg. 6 nota n. 4, in contrasto con le 
stesse disposizioni contenute nella legge e nell'art. 93 del regolamento di esecuzione, 
sostiene: «L'art. 51 della legge del Hl90 . . . presuppone sempre una volontà del 
fondatore nel senso di sottoporre l'istituzione a:hla disciplina pubblicistica e il terzo 
comma, che affida al Prefetto la facoltà di promuovere il riconoscimento giuridico, 
non dice che detta autorità può in ogni caso prendere questa iniziativa, anche in 
contrasto con la vdlontà del fondatore ... ». 

('') Si veda in particolare la modifica portata all'art. 51 dal R.D. n. 2841 del 
1923. 

("') L'art. 84 obbliga il notaio, che, nell'esercizio de:hle sue funzioni viene a 
conoscenza di testamenti o di atti fra vivi disponenti la creazione di istituti di 
beneficenza, a denunciare il fatto al sindaco, affinché la Congregazione di Carità 
possa promuoverne d'nfficio il riconoscimento legale. 
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del regolamento di esecuzione (26), si precludeva materialmente 

e si preclude tutt'ora, ogni possibilità di riconoscimento della 

personalità giuridica di diritto privato agli organismi di benefi­

cenza perseguenti gli scopi di cui aH'art. l della legge CriJspi C7). 

Ciò, com'è facile intuire, è in netto contrasto con il princi­

pio di libertà dell'assistenza privata. 

Questo infatti, oltrle a porre un llimite nega:tivo n;el senso di 

non tollerare l'apposizione di divieti all'esercizio spontaneo di 

attività assistenziali, contiene anche uno specifico valore positi­

vo, sì da spingere i pubblici poter'i a favorire, quanto più possibi­

le, il fiorire delle iniziative individuali (28), visto che, dall'esisten­

za di un sistema assistenziale 1libero ed efficiente, ope1.1ante accan­

to alle strutture pubbliche, lo Stato non può che trarre concreti 

vantaggi sia sul piano strettamente economico che sociale. 

A seguito della legge organica, invece, l'iniziativa privata 

incontra macrosoopiche drifficoltà ed oggettive limitazioni, dal mo­

mento che, di fronte al meccanismo ·secondo cui il riconoscimen­

to deHa personalità giuridica compOTta automaticamente ed obbli­

gatoriamente la pubblicizzazione dell'ente ( 29), molte amministra-

('6) Vart. 93 del R.D. 5 febbraio 1891 n. 99 dispone: «Quando per atto fra 
vivi o per disposizione testamenl:laria sia stabi!lita un'opera di beneficenza pubblica 
con designazione delle persone incaricate di amministrarla, gli amministratori stessi 
od esecutori testamentari ne promuovono la costituzione m ente morale ( IPB) ai 
termini deLl'art. 51 della legge». «Se manoa tale designazione, e gli amministratori 
od esecutori non possono o non vogliono compiere i relativi uffici, deve provvedervi 
la congregazione di carità: ed ove questa non lo faccia entro tre mesi, salvo 
disposiziOIIle in cOIIltrario, deve provvedere il sindaco, ed in m8incanza di questo, il 
prefetto, in base alila denunzia di cni all'art. 84 della legge». 

{ 27) Così anche MIGLIORI, L'assistenza privata è libera (art. 38 Costituzione) -
Un progetto di riforma della legislazione assistenziale, in ]ustitia, 1962, 316. 

('') L'On. Terranova, durante i lavori preparatori per •la redazione del Testo 
costituzionale, aveva proposto un significativo emendamento, che, tuttavia, per cause 
contingenti, non poté essere discusso. In esso si caldeggiava una specificazione del 
penultimo comma dell'art. 38 nei seguenti termini: «All'assisten7la ed alla previdenza 
provvedono istituti ed organi predisposti od integrati daNo Stato, il quale, per altro 

favorisce le sane iniziative della privata beneficenza». 
( 29) Secondo RoMANELLI, Il negozio di fondazione nel diritto privato e nel 

diritto pubblico, Napoli 1935, 131-167, anteriormente all'erezione in IPAB nOIIl esiste 
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zioni, avvertite del rischio di poter perdere per ciò stesso la pro­

pria individualità, sono state indotte a rinunciarvi, operando qua­

li organismi «di fattm), fuori da una precisa configurazione giuri­

dica, incontrando per tale via gravi impedimenti anche di ordi­

ne burocratico e fiscale che ne hanno inevitabilmente limitato la 

capacità d'intervento e l'azione. 

Per queste 11agioni fondamentali si deve ritenere che la !leg­

ge Grispi sia in contrasto con la Costituzione, per cui, :il risulta­

to di soppressione previsto dal 616, che in quella trova fonda­

mento, si deve eonsidemre per lo meno incauto 'ed aHrettato. 

Sarebbe stato infatti più oppo11trmo 'che il ~iassebto degli 

enti locali di assistenza avesse ricevuto una trattazione più medi­

tata nel quadro di una generale riforma dei principi e degli 

organismi preposti all'assistenza, in modo che il giusto obbietti­

vo del trasferimento di ampi poteri 'ai Comuni C0) fosse avvenu­

to anche nel rispetto delle disposizioni costituzionali dettate in 

tema di as,sistenza. 

Se si fosse proceduto in questo modo, in una logica cioè 

«di riforma)) più che di mero cctiT'asferimento di funziouh, sicura­

mente si sarebbe posta in primo piano anche l'opportunità della 

un vero e proprio ente privato di beneficenza. L'atto di fondazione, formato successiva­

mente al 1890, non può essere considerato infatti atto di fondazione di natura 

privatistica, dal momento che la manifestazione di volontà del privato volta alla 

creazione di un'opera assistenziale, non costituisce volontà negozia~e, bensì soltanto 

«un'aspirazione verso un determinato finen, perseguibile unicamente con il concorso 

determinante deLla volontà de1lo Stato. In altre parole, il c.d. atto di fondazione del 

benefattore non costituirebbe altro che l'atto iniziale del procedimento amministrativo 

per la creazione ,di un'IPAB, sì da rappresentru:-e soltanto la ccpropostan di apertura 

del processo che porterà al1a definitiva manifestazione di volontà dello Stato volta a 

creare l'ente. Per una critica alla tesi del Romanelli, si può consultare: FERRARA, Le 
persone giuridiche, in Trattato di diritto civile italiano, Torirw 1938, 182, nota n. 4, 
secondo cui: «<l Romanelli equivoca sul significato dell'art. 51 d"lla legge sulle 

istituzioni pubbliche di beneficenza, perché ivi si parla di domanda o proposta di 

fondazione, che avviene nel dare esecuzione alla fondazione avvenuta, ma non già di 

negollio di fondazionell. 

( 30 ) Per PIZZETTI, Osservazioni sull'ente intermedio, in Amministrazione e socie· 
tà, 1978 n. ,5, special. 451-52, il potenziamento di fatto del ruolo dei Comuni, nel 

616, avviene anche indirettamente a causa dell'insoluto problema dell'ente intermedio. 
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privatizzazione C1) di molte opere pie, esistenti o da creare, mo 
che, senza dubbio, non avrebbe conseiJJt:ito il provvedimento d'in­
discriminata soppressione di cui si tratta. 

Ta~e progetto, già poroposto diversi ·anni or sono da una 
Commissione di studio istituita presso il Ministero dell'Interno C2), 

oltre a rispondere maggiormente ali principi costituuorrali, sa­
rebbe •ausrpicabHe anche per restiltuire linfa vitale a una fonte 
di finanziamento del settore molto impmtante: la fonte privata, 
che, seppure non rives,te più l'importanza che ha 'assunto nel 
secolo scorso, saTebbe assurdo sottovalutare e avvilire ulterior­
mente. 

9. In questa dia:ezimle si è mosso recentemeDJte anche il 
Governo, che, con l'emanazione del disegno di ~egge sul riordino 
dell'assistenza socialeapproVJarto nella seduta del17 maggio 1978, 
afferma chiaramente ~a .tendenza •a riprivatizzare il sistema delle 
iiJstituzioni pubbliche di 'assistenza e beneficenza esistenti C3). 

In vero, mentre nel 616 non si trova alcuna indicazione in 
ordine 1al problema del1a natura giuridica da riconoscere aHe 
IPAB non trasferi!te ai Comum, :liacendoSJ:i TrUtenere che il regi­

me della legge Grispli 'avrebbe continuato a :regolare l'attivllità delle 
opere assistenziaili non munfucipailizz:all:le, nel 'disegno di legge, op­
portunamenre, si prevede 'che queste «rientmno 111ella disciplina 
dehle persone giurridiche pri'V,ate)> (art. 15 comma 4 ). 

Ma c'è di più. L'art. 15 deHa proposta legge di riforma 
afferma che, olrtre che per la precipuità degli scopi di carattere 

{'1) In questo senso anche: G. CATALDI, La legge 17 luglio 1890 n. 6972. 
Principi CO$tituzionali. in . materia di a$SÌ$tenza. Linee di un nuovo ordinamento, in 
((Assistenza privata in Italia» (Collana ((Orientamenti sociali» n. 1), Roma 1961, 
special. lll. 

('2) Si. veda in proposito: MIGLIORI, L'assistenza privata, cit., special. 318-320. 
( 33) Tra l'altro, l'art. 13 di tale. disegno di legge, nel trattare della libertà 

dell'assistenza privata,in generale, dispone·: ((In conformità all'ultimo comma dell'art. 
38 della Costituzione è garantita la. libertà di costituzione e di· •attività ahle assodazio­
ni, fondazioni e altre. istituzioni - do~ate o meno di personalità giuridica - che 
perseguano finalità assistenziali ... ». 
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educativo-religioso, sono escluse dal trasferimento ai Comuni an­
che le IPAB che, essendo «·in grado, per l'efficiente organizzazio­
ne di strutture e di personale, anche volontario, di continuare la 
propria attività», ne formulano motivata richiesta. 

Pertanto, senza mettere formalmente in discussione l 'indica­
zione soppressi va contenuta nel 616, si toglie di fatto ad essa il 
carattere di estinzione generale e indiscriminata, per introdurre, 
in antitesi, il metodo più cauto dell'indagine caso per caso C4), 

volta ad accertare la efficienza e la sostanziale autosufficienza 
dei singoli enti. 

In questo modo l'eventuale trasferimento ai Comuni, previ­
sto oom.e estrema soluzione, non rappresenta, nella maggior par­
te dei casi, un evento imposto, bensì nasce da una libera determi­
nazione delle singole amministrazioni, che, non attivandosi nel 
furmulare 1a richiesta di sopravVIivenm quali enllirtà autonome, ri­
conoscono di ~atto l'opportunità del trasferimento del proprio per­
sonale e dei beni ai Comuni, al fine di una migliore utilizzazio­
ne delle risorse di cui dispongono. 

Anche da queste ultime considermoni appare evidente l' op­
portunità di collegare il provvedimento di soppressione delle 
IPAB >alle indicazioni della emananda riforma sull'assistenza. Di 
ciò il legislatore delegato del 1977 è perfettamente consapevole, 
tant'è che l'art. 25 comma 5 afferma che il trasferimento ai 
Comuni singoli o associati avverrà: «sulla base e con le modali­
tà delle disposizioni contenute nella legge sulla riforma dell'assi­
stenza pubblica». Esso individua però -contemporaneamente nel 

(34) Per STIPO, Considerazioni sulla natura giuridica deUe lP AB alla luce 
dell'evoluzione storica degli enti pubblici, in Regioni e comunità locali, 1977, n. 6, 
43: «Non si può continuare ad usare l'antico appellativo di pubblico riconosciuto ad 
un ente, allorché la qualifica pubblicistica è un nome vano senza soggetto, occorren­
do procedere per via di analisi nell'esame dei singoli enti, tenendo presente che la 
differenziazione fra soggetti di diritto pubblico e soggetti di diritto privato è relativa 
alle singole epoche storiche per cui sarebbe arbitraria la pretesa di indicare in modo 
astratto ed assoluto le figure soggettive che rientrano, rispettivamente, nell'uno o 
nell'altro ambito». 
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r gennaio 1979 ii termine a far tempo dal quale «comunque» 
il trasferimento ai Comuni dovrà avvenire. 

T'aie termine, se venisse rigorosamente rispettato, non po­
trà non pregiudicare in maniera irreparabile i principi della rifor­

ma; il che è con:trari.o 1ad ogni logica ed orppolitU.nità liegislativa. 

È pertanto 'indispensabile che il Governo e n· Parlamento s'impe­

gnino affinché la legge di riforma sull'assistenza sia approvata 

quanto prima, non consentendo nel frattempo che un solo trasfe­
rimento avvenga a vantaggio dei Comuni, prima della definizio­

ne del quadro dei principi che presiedono ali' organizz~ione del 
settore. 




