IL TERZO SETTORE: QUADRO NORMATIVO, CRITICITA’, PROSPETTIVE FUTURE
                            Mons. Giovanni Nervo, 13.11.2010

(appunti non rivisti dall’autore)
Il quadro normativo del terzo settore è formato dalle leggi che regolano ciascuna delle sue principali componenti: il volontariato, la cooperazione sociale, le associazioni di promozione sociale. Analizziamole brevemente.

La legge n. 266/91 si intitola “Legge quadro sul volontariato”

1) Perché questa legge? Il sen. Nicolò Lipari, docente della Sapienza di Roma, che ne è stato il principale autore ne dava questa ragione: l’ordinamento italiano non considerava l’esistenza di un lavoro dipendente che non fosse coperto dai contributi dell’Inps, anche se gratuito.
Ricordo che alla Fondazione Zancan ne abbiamo fatto l’esperienza. Un’assistente sociale che era in pensione venne a darmi una collaborazione a metà tempo come volontaria. Avemmo per altre ragioni un’ispezione dell’Inps. Dovemmo pagare i contributi dal giorno in cui era venuta a lavorare da noi. La legge quadro sul volontariato dà spazio anche ad un lavoro dipendente gratuito.

In realtà la legge 266 più che legge quadro sul volontariato sarebbe più corretto  chiamarla “legge quadro che regola i rapporti delle associazioni di volontariato con le pubbliche istituzioni”.

Infatti dopo aver riconosciuto all’art. 1, comma 1 “il valore sociale e la funzione dell’attività di volontariato come espressione di partecipazione, solidarietà e pluralismo”, al comma 2 dice “la presente legge stabilisce i principi cui le regioni e le province autonome devono attenersi nel disciplinare i rapporti fra le istituzioni pubbliche e le organizzazioni di volontariato, nonché i criteri cui debbono uniformarsi le amministrazioni statali e gli enti locali nei medesimi rapporti”,
2) Inoltre la legge 266 considera soltanto il volontariato associato, infatti all’art. 2 dice “ai fini della presente legge per attività di volontariato deve intendersi quella  prestata in modo personale, spontaneo e gratuito, tramite l’organizzazione di cui il volontario fa parte”.

La legge quindi non considera il volontariato individuale, non associato. La ragione dell’esclusione sembra sia stata la preoccupazione di non dare spazio al lavoro nero che potrebbe camuffarsi sotto l’apparenza di volontariato: sembra fosse la preoccupazione del sindacato.

La legge non considera neppure il volontariato familiare che può avere largo spazio soprattutto a vantaggio del minori, dei disabili e degli anziani.
3) La legge 266 è funzionale alle pubbliche istituzioni. Infatti all’art. 1 dice che “la Repubblica (…)  ne promuove lo sviluppo salvaguardandone l’autonomia e ne promuove l’apporto originale per il conseguimento della qualità di carattere sociale, civile e culturale individuate dallo Stato, dalle Regioni, dalle Province autonome di Tento e di Bolzano e dagli enti locali”.

Dunque la legge 266 considera il volontariato funzionale alle istituzioni pubbliche che ne individuano le finalità.

Non si considera la funzione anticipatrice di bisogni emergenti che è caratteristica, anche storicamente essenziale del volontariato. Non si considera la funzione di advocacy, cioè di stimolo delle politiche sociali e delle istituzioni e del controllo di base del loro funzionamento a tutela dei più deboli. Ciò può significare che il volontariato alle volte debba porsi in posizione dialettica e critica nei confronti delle istituzioni: è il ruolo politico del volontariato che nella legge 266 non appare.
4) Caratteristica essenziale del volontariato è la gratuità. La legge 266 all’art. 2 dice  che “l’attività di volontariato deve essere prestata in modo gratuito, senza fini di lucro anche indiretto ed esclusivamente per fini di solidarietà. Perciò ad esempio “ i Circoli della libertà dell’on. Brambilla o le attività politiche di altri partiti, anche se volontarie e gratuite, non sono volontariato secondo la legge 266.
L’art. 2 comma 2 accentua ulteriormente la gratuità: “L’attività di volontariato non può essere retribuita in alcun modo nemmeno dal beneficiario. Al volontario possono essere soltanto rimborsate le spese effettivamente sostenute per l’attività prestata, entro limiti preventivamente stabiliti dalle organizzazioni stesse”. Sono esclusi pertanto i rimborsi e forfait, che quando fossero consistenti potrebbero nascondere lavoro nero.
5) In una serie di norme poi la legge 

a. definisce alcuni aspetti delle organizzazioni di volontariato in cui devono essere espressamente previsti l’assenza di lucro, la democraticità della struttura, l’elettività e la gratuità delle cariche associative.

b. fissa l’obbligo delle associazioni di volontariato di assicurare i propri aderenti che prestano attività di volontariato contro gli infortuni e le malattie connesse all’attività stessa .
c. all’art. 5 indica le possibili risorse economiche.
d. all’art. 6 fissa l’obbligo delle associazioni di volontariato di iscriversi agli appositi registri nazionali e regionali per poter accedere a pubbliche convenzioni e a pubblici contributi.

· contributi degli aderenti

· contributi di privati

· contributi dello Stato, di enti o istituzioni pubbliche indirizzati esclusivamente al sostegno di specifiche e documentate attività o progetti. Non dovrebbero essere perciò contributi a pioggia, magari in prossimità di elezioni, ma attività specifiche e documentate, o progetti ma egualmente specifici e documentati. Questi contributi non sono per far vivere le associazioni di volontariato, ma sostenere specifiche attività. La legge 266 all’art. 5 prevede anche “entrate derivanti da attività commerciali e produttive marginali”
    Su questo punto c’è molta discussione fra le associazioni di volontariato sul significato che si deve dare all’aggettivo “marginali”.
e. L’art. 7 prevede che lo “Stato, le regioni e le province autonome , gli enti locali e gli altri enti pubblici possano stipulare convenzioni con le organizzazioni di volontariato iscritte da almeno sei mesi nei registri regionali e che dimostrino attitudine o capacità operativa. Il Movi – Movimento di volontariato italiano che si è formato negli anni 1975-76 per iniziativa del dott. Luciano Tavazzo e con il sostegno formativo della Caritas italiana – giustamente sostiene che il volontariato, servizio gratuito può assumere soltanto servizi leggeri basati sulla relazionalità; per servizi strutturati che richiedono personale qualificato a tempo pieno, bisogna ricorrere alle cooperative sociali che stabiliscono convenzioni con gli enti locali. Al limite il volontariato può avviare all’inizio con personale completamente gratuito servizi anticipatori per bisogni emergenti per passarli poi o all’ente pubblico o a imprese sociali.

f. L’art. 15 prevede fondi speciali presso le regioni provenienti da Fondazioni e dalle Casse di Risparmio per la costituzione di Centri di Servizio a disposizione delle organizzazioni di volontariato e da questi gestiti con la funzione di sostenerne e qualificarne l’attività. Presso le Regioni un Comitato di gestione cura la promozione dei Centri di servizio normalmente provinciali ricevono le risorse dai comitati di gestione e organizzano i servizi per le associazioni di volontariato. Intorno ai Centri di servizio ci sono alcuni problemi.
Dovrebbero essere gestiti dalle organizzazioni di volontariato, ciò che non sempre avviene: può succedere ed è successo, che personaggi politici entrino nei comitati di gestione per orientare le risorse a fini elettorali. Il Ministro Giovanardi, che ha delega per il servizio civile ha tentato di usare il denaro dei Centri di servizio per finanziare progetti di servizio civile adducendo la ragione che anche il servizio civile è volontariato, non tenendo conto, per ignoranza o di proposito che si tratta di due generi diversi e che non si può usare il denaro dello Stato per fini diversi da quelli stabiliti per legge.
I Centri di servizio dovrebbero fornire alle associazioni di volontariato servizi (formazione, ricerca, documentazione) e non finanziamento di progetti che inducono poi le associazioni di volontariato a trasformarsi in imprese sociali. I  punti critici del volontariato oggi mi sembra siano: il reclutamento di giovani, la formazione tecnica e politica, l’assunzione del ruolo politico sia come funzione di advocacy per singoli casi, sia come stimolo alle istituzioni e alle politiche sociali la sua costitutiva precarietà: non  può perciò garantire il diritto dei servizi ai cittadini che rimane compito e responsabilità istituzionale della pubblica istituzione.
Un secondo pilastro del Terzo settore sono le cooperative sociali, riconosciute con la legge n. 381/91 “Disciplina delle cooperative sociali”.

1) La cooperativa è un modo associato di organizzare il lavoro. Ci sono cooperative di produzione, cooperative di consumo, cooperative di servizio.

I due maggiori raggruppamenti sono l’Unione nazionale cooperative (cooperative bianche) nate prevalentemente nell’ambito cattolico e la Lega nazionale della cooperative (cooperative rosse) nate prevelentemente nell’ambito socialcomunista. Come collocazione geografica la Lega delle cooperative è presente soprattutto in Emilia Romagna, l’Unione cooperative è presente soprattutto nel Trentino.

2) Le cooperative sociali hanno una storia specifica.

Intorno agli anni ’70 alcune associazioni di volontariato che si occupavano di persone disabili, o dimessi dal carcere o con difficoltà psichiatriche, con gravi difficoltà ad essere assunti in attività lavorative, si posero la domanda se la forma cooperativa non poteva facilitare l’inserimento lavorativo di persone svantaggiate. Nacquero così la prime sperimentazioni di cooperative di solidarietà sociale che non avevano lo scopo primario di dar lavoro ai soci, ma di facilitare l’inserimento lavorativo di persone svantaggiate. I soci erano volontari che aprivano la strada come soci anche a persone svantaggiate che ricevevano un compenso secondo il rendimento che erano in grado di dare. 
Le cooperative di solidarietà sociale per stare in piedi nel mercato avevano bisogno di una legge che integrasse quello che la buona volontà dei volontari tentava di fare. Per ottenere questa legge le cooperative di solidarietà sociale si appoggiarono all’Unione cooperative (cooperative bianche). Nell’ambito della Lega cooperative (cooperative rosse) esistevano già cooperative di lavoro per la gestione di servizi socio-sanitari ed educativi con lo scopo di dare lavoro remunerato ai soci e non vedevano di buon occhio la legge richiesta dalle Cooperative di solidarietà sociale che avrebbero ottenuto in confronto a loro maggiori benefici. Dal compromesso fra le due posizioni è nata la legge 381/91: “Disciplina delle cooperative sociali”.

3) L’art. 1 comma 1 indica l’obiettivo che deve essere proprio di ambedue le posizioni: “Le cooperative sociali hanno lo scopo di perseguire l’interesse generale della Comunità alla promozione umana e all’integrazione sociale dei cittadini”.

Si differenziano poi gli strumenti: per le cooperative che hanno lo scopo principale il lavoro dei soci: “la gestione di servizi socio-sanitari ed educativi”; per le cooperative che hanno come scopo principale l’inserimento lavorativo di persone svantaggiate: “lo svolgimento di attività diverse, agricole, industriali, commerciali o di servizi”.

Il punto che interessa in modo fondamentale ambedue le posizioni è indicato nell’art. 2 “soci volontari”: “Gli statuti delle cooperative sociali possono prevedere la presenza di soci volontari che prestino la loro attività gratuitamente”. “Il loro numero non può superare la metà del numero complessivo dei soci. Di soci volontari può essere corrisposto soltanto il rimborso delle spese effettivamente sostenute e documentate”.
Per evitare il pericolo che enti pubblici con cui le cooperative stabiliscono convenzioni per la gestione di servizi socio-sanitari ed educativi sfruttino indebitamente i volontari l’art. 4 precisa che “le prestazioni dei soci volontari possono essere utilizzate in misura complementare e non sostitutiva degli operatori professionali”.

L’art. 3 prescrive poi che le ispezioni ordinarie prescritte dalla legge per le cooperative sociali devono aver luogo almeno una volta l’anno.

L’art. 4 precisa che cosa intenda la legge 381/91 per persone svantaggiate: “gli invalidi fisici, psichici e sensoriali, gli ex degenti di istituti psichiatrici, i soggetti in trattamento psichiatrico, i tossicodipendenti, gli alcolisti, i minori in età lavorativa  in situazioni di difficoltà familiare, i condannati ammessi alle misure alternative alla detenzione. Le persone svantaggiate devono costituire almeno il 30% della cooperativa e, compatibilmente del loro stato soggettivo, devono essere socie della cooperative stessa”.

4) Ciò che qualifica le cooperative come sociali e le differenzia dalle normali cooperative di produzione, di consumo, di servizio è l’art. 1 della legge che definisce il loro scopo: “perseguire l’interesse generale delle comunità e l’integrazione sociale dei cittadini”.

Questo suppone ed esige una specifica formazione sociale dei soci: ciò è più facile nelle cooperative di tipo B che hanno come scopo l’inserimento lavorativo di persone svantaggiate, e può essere più trascurato nelle cooperative di tipo A, che hanno come scopo la gestione di servizi socio-sanitari educativi che possono diventare soltanto imprese sociali che operano nel libero mercato, a meno che anche in queste cooperative non venga accentuata la centralità della persona cui sono rivolti i servizi.

C’è un altro problema. Le cooperative di tipo A hanno tutto l’interesse di aumentare il numero dei soci e di allargare la propria presenza sul territorio nazionale, mentre le cooperative di tipo B devono essere inserite nel territorio e coinvolgere le Comunità locali e perciò hanno bisogno di avere un numero limitato di soci.
Se poi, come talvolta avviene, le specifiche differenze non vengono ben definite nella formazione, c’è il pericolo nella concorrenza per le convenzioni che il pesce grande mangi il pesce piccolo.

Il terzo pilastro del Terzo settore sono le associazioni di promozione sociale. Sono regolate dalla legge 383 del 2000, quasi dieci anni dopo la legge quadro del volontariato e sulle cooperative sociali. 
1) In vari punti c’è un parallelismo fra le due leggi. Pressoché uguale è il primo articolo delle due leggi che giustifica il perché della legge: “La Repubblica riconosce il valore sociale dell’associazionismo liberamente costituito e delle sue molteplici attività come espressione di partecipazione, solidarietà e pluralismo, ne promuove lo sviluppo (…) favorisce il suo apporto originale al conseguimento di finalità di carattere sociale, civile, culturale e di ricerca etica e spirituale”.
“La legge (…) detta principi fondamentali e norme per la valorizzazione dell’associazionismo di promozione sociale”.

In realtà dopo la legge 266/91 sul volontariato avveniva che associazioni di promozione sociale si qualificassero come associazioni di volontariato per goderne i vantaggi soprattutto amministrativi e fiscali. Di qui l’opportunità e necessità di una legge sulle associazioni di promozione sociale.

2) L’art. 2 definisce che cosa sono e che cosa non sono Associazioni di promozione sociale: “Sono considerate associazioni di promozione sociale le associazioni riconosciute e non riconosciute, i movimenti, i gruppi e i loro coordinamenti o federazioni costituiti al fine di svolgere attività di utilità sociale a favore di associati o di terzi senza finalità di lucro e nel pieno rispetto della libertà e dignità degli associati”.
Come si vede sono simili alle associazioni di volontariato, ma hanno una finalità molto più ampia e indeterminata – utilità sociale – operano anzitutto a favore degli associati e in secondo luogo di terzi.

Questa legge invece non considera associazioni di promozione sociale “i partiti politici, le organizzazioni sindacali, le associazioni dei datori di lavoro, le associazioni professionali e di categoria e tutte le associazioni che hanno come finalità la tutela esclusiva di interessi economici degli associati”.
L’art. 3 stabilisce che devono costituirsi con atto scritto con proprio statuto e ne prescrive il contenuto.

In caso di estinzione il patrimonio residuo deve essere destinato a fini di utilità sociale.

L’art. 4 indica le risorse economiche che, come per le associazioni di volontariato sono le quote e i contributi degli associati, eredità, donazioni e legati, contributi dello Stato, delle Regioni, di enti locali, entrate derivanti da prestazioni di servizi convenzionati. Caratteristiche le entrate derivanti da iniziative promozionali finalizzate al proprio finanziamento, quali feste e sottoscrizioni anche a premi.

3) A differenza delle associazioni di volontariato la cui attività deve essere completamente gratuita, “le associazioni di promozione sociale si avvalgono  prevalentemente delle attività prestate in forma volontaria, libera  e gratuita dai propri associati per il perseguimento dei fini istituzionali ma in caso di particolare necessità possono assumere lavoratori dipendenti e avvalersi di prestazioni di lavoro autonomo, anche ricorrendo a propri associati”.

La legge prevede registri a livello nazionale, regionale, provinciale cui le associazioni devono iscriversi per avvalersi dei benefici previsti dalla legge.

La legge prevede anche l’istituzione di osservatori a livello nazionale, regionale e provinciale.

E’ rilevante la struttura amministrativa e burocratica della legge che garantisce varie forme di vantaggio alle istituzioni di promozione sociale come l’accesso al credito agevolato, l’accesso al fondo sociale europeo, le convenzioni con lo Stato, le regioni. gli enti locali, l’utilizzazione non onerosa di beni mobili e immobili per manifestazioni pubbliche.
Rilevanti sono anche le risorse previste per la copertura economica: la legge prevede un fondo per l’associazionismo finalizzato a sostenere finanziariamente le iniziative e i progetti delle associazioni di promozione sociale.
Per il funzionamento del fondo era autorizzata la spesa di lire 4.650 milioni per il 2000, lire 14.500 milioni per il 2001, lire 20.000  milioni annui a decorrere dal 2002.

Per l’osservatorio nazionale era autorizzata la spesa di 225 milioni di lire per il 2000 e di 450 milioni di lire annui a decorrere dal 2001. 

Per gli osservatori regionali la legge autorizzava la spesa di lire 150 milioni per il 2000 e di lire 300 milioni annui a decorrere dal 2001. 

Infine per indagini statistiche a livello nazionale e regionale la legge autorizzava la spesa di lire 50 milioni per il 2000 e di lire 100 milioni annue a decorrere dal 2001.

Non ho fatto una indagine per vedere se queste somme sono state veramente spese, chi ne ha realmente beneficiato e se con la crisi economica e la manovra del ministro del Tesoro sono state effettivamente stanziate nella legge finanziaria.

Sarebbe comunque utile verificare quale impatto, cioè quale utilità reale hanno ottenuto le spese fatte.

E’ significativo poi che mentre per la legge sulle associazioni di promozione sociale per l’anno 2000 è stanziata la somma di lire 5125 e per gli anni successivi la somma annua di lire 27.500 milioni, per la Associazioni di volontariato la legge 266/91 all’art. 4 prevede la somma complessiva di 2 miliardi di lire per ciascuno degli anni 1991, 1992, 1993.

Si dovrebbe concludere che le Associazioni di volontariato hanno minore rilievo e minore peso culturale e politico delle Associazioni di promozione sociale. Ambedue dunque le espressioni di solidarietà sociale danno un contributo rilevante al bene comune nel nostro paese.

Ci sono altre due categorie di istituzioni che appartengono al Terzo Settore: le fondazioni e le opere assistenziali o educative della Chiesa.
La caratteristica delle fondazioni è che chi le amministra non può modificare le finalità fissate dal fondatore nell’atto costitutivo, mentre le associazioni possono modificare le finalità se questo è deciso dalla maggioranza dei soci.

Possono chiedere e ottenere personalità giuridica che dà il potere di possedere. Anch’esse come le altre istituzioni del terzo settore non devono avere finalità di lucro. 

Ci sono poi le opere caritative e assistenziali della Chiesa, che sono un numero molto elevato, ma di cui non si parla mai, ad es. asili nido, scuole, case di riposo. Se non subiscono deformazioni non hanno scopo di lucro, di solito non sono associazioni, qualche volta sono cooperative sociali e fondazioni. In una ricerca fatta una decina di anni fa dalla Caritas italiana risultava che il 75% delle opere assistenziali in Italia erano della Chiesa; il resto erano gestite dagli enti locali o dal mercato.
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