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LAVORI
DELLA MATTINA




Enrico Boselli
Presidente Regione Emilia Romagna

Buon giorno a tutti. Sono lieto ti rivoigere il saluto della nostra Regione ai par-
tecipanti, ai gentili ospiti, agh esperti ed alle autoritd. Questo convegno & importante
anche perché consentira per la prima volta di fare un’analisi dello “stato dell’opera”
in questa importante materia.

Mi auguro che questi lavori possano dare contributi non tanto e non solo al di-
battito sui vafori di partecipazione, di solidarieta e di pluralismo che il volontariato
esprime, ma anche di risolvere alcuni problemi di carattere politico che rallentano il
passaggio dalla fase teorica alla gestione concreta della nuova legge.

Questi punti, e ne ricordo alcuni, sono di particolare importanza. E’ necessatio,
innanzitutto, cercare di tracciare una linea di confine che consenta di individuare
quali sono gli spazi aperti dal concetto di solidarieta presente nella legge quadro,
poiché il termine “volontariato”, o “yolontariati” come qualcuno preferisce, contiene
infinite interpretazioni.

1. altro aspetto & capire fino a quale punto I'assenza di una legge quadro sull’as-
sociazionismo legittimi ka possibilita di assecondare I’idea di ricondurre nell’ambito
del volontariato le attivith di self-help, il cui valore sociale & sicuramente indiscutibi-
le. Ancora: quelio che ci si attende dal vostro lavoro, ¢ di individuare strumenti e
modalitd per disciplinare i rapporti tra le organizzazioni di volontariato e la pubblica
amministrazione, evitando da una parfe un eccesso di burocratizzazione e dall’altro
un eccesso di deregolazione e consentire alla nostra collettivith di avvantaggiarsi non
solo dei servizi che le organizzazioni possono erogare, ma anche dello stimolo che
queste organizzazioni possono esercitare nei confronti dell’amministrazione pubbli-
ca.

Infine: esaminare se ci sono i presupposti per intraprendere un’azione comune
affinché lo Stato dia attuazione all’art.15 della legge quadro correggendo il decreto
che & gid stato emanato e che, come sapete, ¢ stato parzialmente contestato dalla
Corte Costituzionale, affinché si attribuiscano alle Regioni e affinché possano gesti-
re con bilanci separati, i fondi che per legge le Casse devono accantonare a tale fine.

Queste sono, in estrema sintesi, le domande che penso la Regione Emilia Ro-
magna, ma anche le altre Regioni, e non solo, vi propongono. Accanto a queste, ov-
viamente, vi sono tanti altri argomenti nel vostro lavoro, ma quelli cui ho gia accen-
nato sono quelli sni quali not avremmo un grande piacere che il seminario, il dibatti-
to, le conclusioni ci fornissero qualche risposta: in modo che le Regioni e le Provin-
ce Autonome possano, all’indomani di questo convegno, cercare di concordare € so-
stenere dei comportamenti omogenei in un campo di grande importanza, soprattutto




oggi, guardandoct intorno, preoccupati da cid che intorno sta crescendo
. A.ugum qum'dl buon lavoro, ed ovviamente un buon successo a questa iniziati-
va; infine un grazie va agli organizzatori tutti per aver scelto la citth di Bologna e fa
ot g oY 1 * 1 1 ’
nostra Regione per questo seminario. ‘

Nando Odescalchi .
Assessore Regione Emilia Romagna

Vi ringrazio in modo particolare poiché & nostra intenzione fare di questa ini-
ziativa odierna il primo appuntamento, da rendere costante, annuale, di osservazione
della legge sul volontariato in tutti gli effetti che produce e produira, nell’ intento di
rendere la legislazione e le azioni regionali duttili a comprendere ¢ ad incoraggiare i
cambiamenti virtuosi che, con 1’entrata sulla scena istituzionale del volontariato, si
sono attivati,

Come avete, penso, ben compreso, questo seminario non & dedicato ad un con-
fronto generale sulla legge 266, sullo spirito che I’ha resa possibile, sulla collocazio-
ne della norma nel welfare che muta, Ormai ci siamo confrontati in tutte le sedi pos-
sibili e sone chiarite le questioni riferite alla nascita del diritto sociale e delle istitu-
zioni sociali, & appurato che parliamo solo del volontariato che liberamente sceglie il
rapporto codificato con le istituzioni, sappiamo bene che le relazioni delle istituzioni
con il volontariato ci introducono ad una concezione etica e di servizio della politica
su cui poggiare, come bene si & detto, secondo me, nel convegno di Verona del mese
scorso, il risanamento morale delle istituzioni pubbliche, le quali hanno si bisogno di
essere rinvigorite ed ammodernate, ma Certo non posseno affidare onicamente ai
meccanismi istituzionali il compito di produrre le attese riforme.

Abbiamo, ancora, chiarito definitivamente ad Assisi 2, alla Conferenza Nazio-
nale del Volontariato, che I’affermazione della cultura della solidarieth passa attra-
verso il ruolo e la crescita del “non profit” ¢ che le leggi danno possibilita, certezze,
diritti a quei gruppi che intendono porsi in rapporfo di coliaborazione con le istitu-
zioni, ferma restando, per tutti gli altri gruppi, la piena liberta di continuare o di co-
minciare ad agire come e quando credono.

Certa, tutto questo rappresenta lo sfondo da cui non si puds prescindere, ma oggi
siamo qui per occuparci prima di tutto dell’attuazione regionale della norma quadro,
valutandone le questioni con I’ambizione di recitare una parola conclusiva e convin-
cente per mettere le Regioni in condizione di onorare I’impegno.

1 relatori della mattinaia, dunque, chiariranno i termini delle questioni ancora
aperte per giungere alla legislazione attuativa; nel pomeriggio daremo voce all’opi-
nione delle organizzazioni sulle proposte delle Regioni, anche alla luce di un inqua-
dramento del volontariato ¢ delle politiche sociali nella fase di cambiamento dalle
stato assistenziale, che non ¢’ pitl, allo stato sociale che non ¢’& ancora. lo mi limi-
terd a riprendere alcune parti del problema, a descrivere qualche esperienza compiu-
ta, a tratieggiare le tante incertezze che finora hanno pesato sui compiti delle Regio-

ni in materia.




Il Presidente del Consiglio Amato, nel discorso di insediamento del proprio G
vfarn(?, ‘ha so§telluto I'urgenza di rinvigorire lo stato sociale e parlando cll)i nl;a i .
givstizia Ieumlgliore efficienza, ha concluso che bisogna una bilona volta ordir o Orle'
111te1'vent1.m relazione all’effettivo bisogno, dare spazi alla vocazione solid “‘: etc
alla crescita del volontariato, definendo finalmente una legge quadro sui s;r\iiszlicgoe

Cla.li pel' Ch](lrire I‘eSpOIlsab' it € conyv Ze fra e cl, V I -
J.hld convergen i i
l g t nti pubb]l l, 0101‘1 ariato e fal‘n]

o qizzg;a Sﬁi?;zcﬁ[ii;}se dopo Il:approvazione della legge quadro sul volontaria-
questo di : vento piu autorevole che ritorna sull’argomento e propo-
ne a noi tLlll:Ll un tema che stamo ovviamente desiderosi di svolgere. B’ grande 1'int
resse per i volontari ed il volontariato oggl in Italia, ed una confer;na giunge d -
folnte assolutamente imprevista, come il patinato, alla moda e un po' sno‘t% : “f;a
ll(mg., c\he,‘slotto I"esortazione a mandare a quel paese ideologie e miti, scopri mel:nSI y
lidarieta, rifiutare gli ordini dall’alto e dal basso, presenta un ampi ’ p a a'SO‘
to al volontariato, pio serviio dediea
Tutti attuf:nti, oggi, al volontariato, anche perché come ¢ sfuggito dalla bocca di
qualcun'o, se i volontari fossero un partito manderebbero alla Camera un centil '?a d?
deplutau. Questo "92, poi, ha addirittura visto la festa ultra centenaria del 1° s i 1
defilfza}ta al rapp01¢o tra mondo del lavoro e volontariato. Dati i molti pidl o mmagglo
nluml‘ Interessi, occorre prestare la massima attenzione alla corretta atlt)uazi en(zl "
tlva-zmne., della legge per ridurre al minimo i rischi di confusione prevari(():rzllzi?m .
malm'.rem che possono danneggiare la bonta assoluta degli intenti eyle rette intenz'e ;
da‘ cui tlrae alimento il volontariato. Diventa essenziale non smarrire 1’is irazimm
originatia e, qual?to a competenze delle Regioni, il punto centrale ¢ strate i(l:Jo ] ilone
gllstro, la sua articolazione: la costruzione del registro, appunto, come fiemcnt rzt
crinale che separa il volontariato che accede alle relazioni con I;; istituzioni bcial'l
che, da'l volf:)ntariato che continua ad esprimersi senza questa relazione e
R1cord1.amo tuttt bene che si ¢ a lungo discusso sul carattere che a;frebbe d
assumere I'intervento legislativo dello Stato sulla materia quando si parla O(; lﬁo
legge quadlro, cioé di una legislazione di principi; sappiamo bene che sip e re"/ell' ato
z;llepzz;? Fh equilibric’. che va })ene per il quadro di certezza giuridica e di tras;z:f:;;g
voppo btz Paiononia & Foigalts o soenen £ ol
. nalita del volontari i
c1a1.e, dunque, per .raggiungere gli obiettivi che la legge proplc:;l:?.s?gigcl::::l);;eezz_
nazione delle leggi regionali, leggi che, per la veritd, le Regioni avrebbero gia d h
to produrre. s
oVt 1 Goloiemormatvc o e 7 o st
. tipologi : ‘ e ai settort di intervento, del tipo di attivita
gleil fésic; 3111 efs;rr;zl:;zaa}izlsl}life1 .g%'lt11?pl di volontlariato, che deve ridurre al minimo’
ocratict in favore di verifiche e controlli sostanziali, i
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quali, soprattutto da parte dei Comuni, possono essere svolti; dunque, una attuazione
che sia assai calibrata suf significato generale della legge, sapendo che le organizza-
zioni che vi rientrano debbono avere, come elemento dominante, il fine della solida-
rieti e lo scopo solidaristico.

La solidarieta & I"elemento essenziale e strutturale della prestazione volontaria e
dell’organizzazione di volontariato; conseguentemente ’articolazione ai registri re-
gionali non pud che essere la pill vasta ¢ variegata,per cogliere le finalita di carattere
sociale, civile e culturale come la legge dice. E d’alra parte sarebbe sorprendente
che dopo aver riconosciuto la varietd delle ragioni ideali che muovono Y’ azione vo-
lontaria, |’articolazione delle configurazioni attraverso cui la solidariety pud manife-
starsi, il pluralismo delle forme delle modalita operative in cui si realizza il volonta-
riato, ci si chiudesse in una lettura priva di elasticith del sociale, civile e culturale,
smarrendo cos la complessa e ricca trama della solidarieta contemporanea.

Sono passati 15 mesi dalla 266 e si pud in qualche modo parlare di palude at-
tuativa e di groviglio normativo; le ragioni sono tante, credibili o insostenibili, a me
interessa analizzare le motivazioni dei ritardi da parte delle Regioni e vedo tre cause
di cid, una istituzionale, una amministrativa, una politica. La ragione istituzionale ri-
siede nella sostanziale farroginosita dei meccanismi legislativi regionali che, al pari
di quelli parlamentari non sono concepiti per la velocith, ma cid, mi si pud obiettare,
vale per tutto il fronte Jegislativo ed & un problema generale del sistema. C’& in pil,
pel nostro caso, una ragione amministrativa: il contenzioso giurisdizionale sulla leg-

ge quadro e su alcuni decreti attuativi, uno in particolare, come ben si sa, cui si sono
gia prodotte ben due sentenze della Corte Costituzionale in questo ‘92; ci si attende
ora la sentenza del TAR del Lazio prevista per la prossima settimana, affinché venga
chiusa definitivamente la partita consegnando un orizzonte certo ai legislatori regio-
nali,

7 La terza ragione del riiardo & essenzialmente politica e riguarda ’attenzione,
per lo pill distratta, che le assemblee elettive ¢ i loro esecutivi dedicano alle politiche
sociali. Noi oggi giochiamo in casa, le azioni sociali, per noi che siamo qui, sono
tutto. Cambia, lo sapete bene, la gerarchia dei valori quando entriamo in una Giunta
o in un Consiglio. '

Il ritardo, dunque, senza voler invocare benevole assoluzioni, trova mot
non fantasiosi e non prende in causa esclusivamente pigrizia o negligenza, C’¢& pol
da dire che per chi abbia, come il caso della mia Regione, adottato con un voto del
Consiglio Regionale il registro previsto dalla 266, I’assenza ancora per un breve pe-
riodo della legge non produce danni al volontariato. Infatti, le non trascurabili op-
portunitd riservate alle organizzazioni di volontariato dalla 266 - i contributi pubbli-
ci, le convenzioni con enti pubblici, il trattamento fiscale di favore, 1’accettazione di
ereditd, legati, donazioni senza 1’acquisto della personalita e |’autorizzazione gover-
nativa - sono attivati gia dall’iscrizione nel registro regionale.

ivi reali,
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Per'quello che riguarda la mia Regione - i dati poi vi saranno trasmessi, non vo-
glio annoiarvi con le cifre - posso dire che la cosa ha funzionato se & vero, come &
vero, che nel solo settore socio-assistenziale e sanitario noi oggi abbiamo gid iscritti
417 gruppi a [ronte dei 335 gia registrati nell’albo del volontariato che esisteva in
questa Regione per produzione legislativa autonoma regionale, sulla base della legge
generale di assistenza della Regione Emilia Romagna. Certo - attenzione, non & che
invochi questi numeri per produrre e proporre ulteriori ritardi - certo, bisogna far
presto con le leggi regionali e non solo per un motivo formale. Va risolta infatti la
strutturazione dei registri, va formalizzata la partecipazione delle organizzazioni alla
programmazione delle politiche nei settori in cui & rilevante il volontariato, va orien-
tata la formazione degli operatori, vanno istituzionalizzate le convenzioni, vanio
normati i fondi speciali, creati i comitati di gestione, promossi i centri di servizio.

A quest’ultimo riguardo, segnalo che per I’Emilia Romagna gli accantonament;
da parte detle banche sfiorano i due miliardi; con i chiari di luna attuali sono, per le
politiche sociali, danari che configurano una somma tutt’altro che disprezzabile. o
colgo anzi con piacere la disponibilita dell’associazione tra le Casse di Risparmio
italiane, della Federazione delle Casse di Risparmio e delle Banche del Monte
dell’Emilia Romagna che ¢i hanno aiutato per la riuscita di questo seminario, An-
dando poi nelle pieghe, vedremo che ¢i sono banche buone e banche cattive, ma
questo non & il tema all’ordine del giorno,

II ritardo delle Regioni, dicevo, va superato; questa vuole essere la giornata
conclusiva per la riflessione, e la 266 va attuata; lo dice la parola: non ¢’ nulla da
inventare, da ampliare, da restringere, da descrivere, da esortare o scoraggiare, ¢’&
da attuare, ogni Regione con la propria autonomia e le proprie vocazioni territoriali,
vanno messi, con i piedi sulla terra regionale, una serie dj principi gia fissati e, se mi
consentite, universali e non doyranno le Regioni vestirsi dell’abito di Arlecchino.
Per quello che riguarda la mia Regione posso oggi assumere I’impegno di accelerare
I'tter dei ben tre progetti di legge che esistono: anche questo € un buon segnale
quanto ad attenzione. Sono fissate entro Natale le udienze conoscitive che terremo n
giro per la Regione per consentire la pitt ampia partecipazione del volontariato alla
serittura della norma; sono in svolgimento tre importanti ricerche destinate a dirada-
re molte nebbie ¢ imprecisioni sulla valutazione del fenomeno. Una ricerca si svolge
sulla disponibilita dei giovani nel volontariato, la seconda per costruire una mappa
ragionata del volontariato, la terza per illustrare la condizione economica delle orga-
nizzazioni.

Come si vede, tutto & pronto per fare, spero e pense, bene i lavori odiern], che
daranno a noi, come a voi tutti mi auguro, I'ultimo sigillo.

Aprigmo ora la serie degli interventi. Prende per primo la parola [’On. Prof.
Guerzoni, il quale & qui con noi oggi anche nella veste di esperto dell’Osservatorio
Nazionale del volontariato.
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ASSOCIAZIONISMO, VOLONTARIATO, COOPERAZIONE SOCIALE:
PROBLEMI DI INTERPRETAZIONE E DI COORDINAMENTO
PER IL LEGISLATORE REGIONALE

Luciano Guerzoni
Universita di Modena

Alcune rapidissime premesse. Con la dott.ssa Vinci, avendo due 1'elaz.im-1i ch(?
gravitano un po' sulla stessa problematica, abbiamo colnvenuto - eEperol di staFe ai
patti - di ripartirci un po' il compito, nel senso che io mi occuperd pit dei p{'ofllll ge-
nerali dell’impianto legislativo e della sua attuazione, mentre-la dott.ssa me,. che
ne sa molto pitl di me, dei punti specifici, compresi i problemi del rapporto ira i de-
creti attuativi nazionali e la legislazione regionale. . ‘ o

Cercherd di procedere in modo schematico, per punti, pe,r OVYIG’ ragioni di eco-
nomia di tempo, ma soprattutto perché, come ricordava poc’anzi 1 a?se?'sore. Ode-
scalchi, ’esigenza attuale - alla quale questo seminario & finalIZ.ZEltO - e .dl 1'e.ahzzar.c
un confronto e un chiarimento sui punti nodali o critici di attuazione legislativa, a li-
vello regionale, della legge quadro sul volontariato. ' . »

Colgo pienamente 1’invito di Odescalchi a lasciare da parte. - in que\sta sc e -
I’esame delle eventuali riserve sulla legge 266 e sul modo con cut in es,s'a & configu-
rato il rapporto Stato-Regioni, per occuparci invece del pro"blema dell 1mp1emel'lt.a>—
zione della legge stessa, in modo particolare per quello che \ng.uarda. le res.pon..satlnéltd
e i compiti del legislatore regionale. Per parte mia, cerc‘hf':ro‘ di }.)artn"el c\lal dati di flt—
to e normativi esistenti. Questo non elimina ovvii margini di .O[Jll’l’ilbllltn\?l, come acca-

de in presenza di qualsiasi testo normativo. Quello ?hc esprlmel‘"o Sa]‘fl, dunf]u-e, un-
punto di vista soltanto personale. Affronterd, come dlcevo,l alcuni pl.u’]tl .genelah, per
’esattezza 5, con un taglio essenzialmente tecnico e giuridlcjo, perche di qt'lesto .oggl
dobbiamo occuparci. Mi scuso fin da ora con gli altri relatori e con 1 partecipanil, ma
purtroppo {dovendo essere a Roma per un’iniziativa stasera € un convegno domani)
nel primo pomeriggio dovrd assentarmi. . ' N
Un primo punto, che pud sembrare banale e non rilevante ai nostri fini, & rap-
presentato da un dato di fatto, o meglio da un antecedente. La prima Conferenza Na-
zionale del volontariato, tenuta ad Assisi nel 1988, formulava - su prloposta, se non
ricordo male, di mons. Nervo, che & qui presente e che ho il pi‘acere di salutar':e - alle
forze politiche e parlamentari una richiesta per la nuova l’egls‘.latura. Trle(? richiesta
prevedeva, nell’ordine: il varo defla legge di riforma dell ass1ste1}za, ciot la 1.eflg.ge
che potremmo chiamare oggi, pill propriamente, legge-quadro sui servizi sociali e
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della legge di riforma dell’ordinamento degli enti locali; solo dopo queste, il varo
delle proposte legislative che riguardavano pill direttamente quello che convenzio-
nalmente chiamiamo il “terzo settore”, ciod la legge-guadro sull’associazionismo, la
legge-quadro sul volontariato ¢ la legge per le cooperative di solidarieta sociale.
Apro e chiudo subito una parentesi. Questa tripartizione del “terzo settore” in
associazionismo, volontariato, cooperazione sociale & certo controvertibile; in altri

_ Paesi d’Europa non sussiste in questi termini, perd nel caso italiano essa & legata ad

una riflessione ormai pitl che decennale e ad un consenso non solo tra gli studiosi,
ma anche tra gli operatori. Ho ricordato I’antecedente della Conferenza di Assisi per
rilevare che oggi ci troviamo in una situazione che in realth non rispecchia quella ri-
chiesta, che esprimeva una ben precisa sensibiliti del mondo del volontariato.

Sono state infatti varate, dell’originario pacchetto, la legge di riforma degli enti
locali (la 142/1990), 1a legge quadro sul volontariato (la 266 del 1991) e cosi pure la
legge sulle cooperative sociali (la 381 del 1991). Non sono state invece approvate la
legge di riforma dei servizi sociali, né la legge-quadro sull’associazionismo. Questo
dato di fatto crea grossi problemi in sede di attuazione regionale della legge 266,
perch¢ ci troviamo in presenza di un processo di innovazione, a livello di legislazio-
ne statale - in ambiti che erano gi stati oggetto di produzicne legislativa da parte
delle Regioni - che & incompiuto. Per quanto in particolare riguarda le tre leggi rela-
tive al “terzo settore”, ’assenza della legge quadro sull’associazionismo ha dato luo-
£o ad una situazione che alcuni hanno, con ur’immagine efficace, definito come un
tavolino zappo, perché delle tre gambe che si ipotizzavano ne manca una, € una di
notevole rilievo. Cosi, ma questo non ¢i riguarda 0ggi, ¢ un grosso problema - pro-
prio per le politiche sociali - la mancanza di una legge aggiornata sui servizi sociali.

Comunqgue, a completamento del quadro legislativo dato, vanno richiamate al-
tre leggi statali che interferiscono, “ratione material”, con la problematica di cui qui
ci occupiamo. Mi limito semplicemente ad enumerarle. Ovviamente, ha a che fare
con il volontariato, com’® noto, 1a legge 241 del 1990 sul procedimento antministra-
Fivo, nonché una serie di leggi statali di settore, a partire dalla legge 883 del 1978,
1stitutiva del servizio sanitario nazionale (ricorderete tutti 1’art.. 45, che parla appun-
to di associazioni volontarie). Ancora: la legge 162 del 1990 sulle tossicodipenden-
ze, la legge di riforma carceratia, [a nuova normativa in materia di raccolta e dona-
zione del sangue, nonché quelle in tema di handicap e prevenzione del disagio gio-
vanile. Da ultimo, ma [’elencazione non ha pretese di completezza, 1’art. 1 della re-
cente legge di delega al Governo per il riordino del servizio sanitario nazionaie,
che incidera profondamente anche su aspetti che riguardano la presenza e la parteci-
pazione del volontariato alle attivita del servizio.

. Quali le conseguenze del richiamato quadro normativo e di questa innovazione
incompiuta della legislazione statale?
La prima conseguenza (I’accenno soltanto per completezza, ma non ci entro per
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ragioni di tempo) & che sorgono, a mio parere, delicate questioni di interpretazione e
di coordinamento tra leggi generali - come la legge quadro sul volontariato e quella -
sulle cooperative sociali - e norme delle leggi di settore attinenti al medesimo ambito
e/o ai medesimi soggetti. Si pongono, in proposito, rilevanti problemi di interpreta-
zione ¢ di coordinamento, a livello della stessa legislazione statale, non del tutio ri-
solvibili coi parametri consueti dell’ermeneutica giuridica, quali la successione delle
leggi nel tempo, il rapporto tra legge generale e legge speciale, ecc. Emergono infatt]
questioni propriamente di funzionalitd del sistema normativo che non possonc essere
risolte in chiave semplicemente di interpretazione formale delle norme e che hanno
poi anche una qualche ricaduta per il legislatore regionale.

Una seconda conseguenza: per effetto dei ricordati vuoti della legislazione sta-
tale, cio& la mancata approvazione delle leggi-quadro sull’assistenza e sull’associa-
zionismo, ne deriva che, mentre nel campo dei servizi sociali e dell’associazionismo
il legislatore regionale pud continuare a normare, ancorché nell’ambito delle proprie
competenze istituzionali, con la discrezionalith conseguente alla mancata approva-
zione di specifiche leggi statali di riferimento, nel campo invece del volontariato e
delle cooperative sociali, in seguito all’approvazione delle leggi 266 e 381, la pote-
std legislativa regionale pud esplicarsi - in base al disposto dell’art. 117, primo com-
ma, della Costituzione - soltanto nei limiti dei principi generali stabiliti con tali leg-
gi.

Rivolgendomi in questa sede a legislatori regionali, quindi a persone esperte,
nen occorrono molte spiegazioni per questo che ¢ un dato di fatto, conseguente
all’incompiutezza della normativa statale. Per un pill ampio margine di discreziona-
lith, per I’altro dobbiamo prendere atto che, per quello che riguarda volontariato e
cooperative sociali, il legislatore regionale ha invece un vincolo: il vincolo dei prin-
cipi fondamentali stabiliti con le leggi 266 ¢ 381.

Ne consegue altresi 1’obbligazione per le Regioni, espressamente prevista
dall’art. 16 della legge 266, col termine di un anno, di emanare o adeguare la legisla-
zione regionale in relazione ai principi contenuti nella stessa legge 266, Questa ob-
bligazione, a parte il termine dell’anno, per le Regioni sarebbe sussistita comungue,
anche se la legge non ’avesse espressamente prevista. Una terza conseguenza la for-
mulerei cosi: la delimitazione concettuale e normativa (usiamo questa espressione
per intenderci e per brevitd) di due delle tre aree che compongono il “terzo seftore”,
cioé volontariato e cooperazione sociale, non pud pill avvenire, in seguito all’entrata
in vigore deile leggi 266 e 381, in via convenzionale o politico-culturale, come ave-
vamo cercato di fare in questi lunghi anni di dibattito, ma unicamente desumendola
dal dettato legislativo. Per dirla in altro modo, I'entrata in vigore delle leggt 266 e
381 ha come conseguenza che la delimitazione di cid che, ai fini dell’ordinamento

giuridico, deve intendersi per volontariato e per cooperazione sociale pud avvenire
soltanto con riferimento a queste due leggi.
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Cid non comporta, ovviamente il disconoscimento da parte dell’ordinamento
giuridico di tutte le altre possibili forme di azione volontaria, individuale o associata,
o di “impresa sociale” - usiamo questo termine per brevith - che possano darsi nella
realtd, bensi che le forme di azione volontaria o di “impresa sociale” eventualmente
non riconducibili alle previsioni delle due leggi continuano ad essere disciplinate dal
diritto comune: norme della Costituzione, le norme del codice civile sulle associa-
zioni, la legislazione cooperativa, ecc., vale a dire il riconoscimento che prima della
266 e della 381 avevano gid queste realtd. Ricadono invece nella disciplina definita
dalle leggi 266 e 381 tutte e soltanto le fattispecie di azione volontaria e di “impresa
sociale” che presentano i caratteri ¢ i requisiti espressamente previsti dalle due leggi.

In pratica, per intenderci, riguardando adesso in modo particolare la legge 266,
lart. 2 definisce compiutamente - dico compiutamente - e non inequivocabilmente -
cosa debba intendersi per attivitd di volontarfato (non in assoluto, non come catego-
tia concettuale, ma “ai fini della legge stessa”™, cost come ha precisato il legislatore)
fissando tre criteri: il primo attiene al modo della prestazione, che dev’essere “perso-
nale, spontaneo, gratuito”, il secondo attiene alla mediazione organizzativa della pre-
stazione, che deve avvenire “tramite I"organizzazione di cui il volontario fa parte™; il
terzo attiene alla finalizzazione della prestazione ciog “senza fini di lucro anche indli-
retto”, con I'ulteriore precisazione, riferita dall’art, 2 alle organizzazioni di volonta-
riato, per cui essa deve realizzarsi “esclusivamente per tini di solidarietd”. Ora, poi-
che la legge definisce compiutamente cosa debba intendersi per attivita di volonta-

riato, “ai fini della legge stessa™, ne consegue che & precluso, per espressa previsione

di legge, al legislatore regionale in sede di normativa di attuazione, di ricondurre alla
disciplina della legge 266 (so di trarre una conclusione su cui discuteremo, ma a me
pare che la legge su questo sia inequivoca, nonostante i problemi che potranno aprir-
s1) sia il volontariato singolo o familiare o comunque informale, per il quale ricorro-
no sicuramente il primo e il terzo requisito della legge, ma manca il secondo, sia
I'associazionismo volontario - ricreativo, sportivo, religioso culturale, ecc. - non so-
stanziato dall’esclusivita del fine solidaristico, per cui ricorrerebbero i requisiti 1 e 2,
ma mancherebbe il terzo. Beninteso, per ['uno - volontariato singolo, o informale o
familiare o amicale - come per I*altro: associazionismo volontario non connotato
dall’esclusivita del fine solidaristico; la legislazione regionale pud, ove si ritenga che
ne abbia [a competenza istituzionale, dettare norme o continuare a dettare norme, net
limiti dei principi fondamentali dell’ordinamento desumibili dalla Costituzione e dal
diritto comune, ma non nel quadro della legge 266 e non - a mio parere - in sede di
norme di attuazione della legge stessa, di cui potrebbe tuttavia aversi un’applicazio-
ne analogica ai casi indicati.

Scusate la categoriticitd, ma credo che dobbiamo esprimerci in modo molto
chiaro. Aggiungo, per parte mia, un ulteriore convincimento, vale a dire il rischio
che si vadano ad emanare norme regionali viziate per contrasto con i principt dettati
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dalla legge 266,

Purtroppo il tempo vola. Questo era solo il primo punio, molto pit rapidamente
passiamo al secondo.

La legge 266 & definita, nell’intitolazione stessa, come “legge-quadro” e, come
tale, & stata riconosciuta legittima anche da pronunce della Corte Costituzionale.
Non & mia intenzione entrare nella dibattutissima problematica dei rapporti, in gene-
rale, tra legislazione-quadro statale e legislazione regionale di attuazione. Mi lirrllito
a richiamare invece, per il caso specifico della legge 266, alcune conseguenze o im-
plicazioni che, quanto alla legislazione regionale, comunemente si ritiene derivino
dal fatto di trovarsi in presenza di una legge-quadro.

Una prima conseguenza: poiché si versa nella duplice ipotesi di cui all‘ar?.. 1 1’{
della Costituzione, primo comma - potesth normativa delle Regioni entro 1 limiti dei
“principi fondamentali stabiliti da legge dello Stato” - e terzo comma (delega glle
Regioni del potere di emanare norme per I'attuazione di legge dello Stato), ne deriva
che la legislazione regionale non pud interferire con i “principi” formalmente enun-
ciati dalla legge 266, né pud modificare requisiti, condizioni, criteri, laddov.e‘ llal stes-
sa legge 266, in via generale o per fini specifici, 1i abbia esptessamente stabikiti.

Rientrano dunque nell’ipotesi del divieto di interferire con i principi fondamen-
tali stabiliti dalla legge tutte le disposizioni della 266 riconducibili a principi norma-
tivi; tanto per intenderci: la definizione dell’attivita di volontariato (art.2) e delle or-
ganizzazioni di volontariato (art.3); I'obbligo di assicurazione degli aderenti che pre-
stino attivita {art.4); iscrizione nei registri regionali come “diritto” (art. 6); I’esclu-
sivita della competenza regionale quanto alla disciplina della “istituzione” e.della
“tenuta” dei “registri generali” (art.6, 1° comma); ecc. In proposito, vorrei ricl‘lnama~

re I’attenzione del legislatore regionale sulla delicatezza di ogni “riscrittura”, in leg-
gi regionali, di principi normativi gia formalmente definiti ed enunciati nella legge-

quadro. o o
Direi che qui vale un criterio di “economia legislativa”, che dovrebbe consiglia-

re il legislatore regionale, per quello che riguarda i principi , ad operare un puro e
semplice rinvio alla legge statale. S
Rientrano nell’ipotesi, invece, dell’immodificabilita di requisiti,.clc)l.ld1z10'n1,.- cri-
teri espressamente definiti dal legislatore statale, ad esempio, i requ%sm p%'ev1st1 per
Piscrizione nei registri regionali dall’art. 3, comma 3, il possesso dei quali da luogo
al “diritto” delle organizzazioni all’iscrizione nei registri stessi, E” questo un aspetto
estremamente delicato. Siccome la legge, all’art. 6, comma 3, prevede che “ha.nno
diritto ad essere iscritti nei registri le organizzazioni di volontariato che abbiano i re-
quisiti di cuf all’art. 3 e che alleghino alla richiesta copia dell’atto costitutivo e dello
Statuto o degli accordi degli aderenti”, non & ipotizzabile che il legislato're re_glonale.:
possa modificare detti requisiti. B’ chiaro che la valutazione armninigtrs.atlvla di a'lcum
di questi pud comportare, e molte volte di fatto comporta, elementi di discreziona-
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lita, ma la stessa si esplica nella valutazione della sussistenza dei requisiti, non certo
neil’individuazione normativa dei requisiti stessi, che ¢ stata tassativamente operata
dal legislatore statale. Un’analisi appropriata del dettato legislativo consentirebbe di
individuare non poche altre ipotesi dello stesso tipo.

Un secondo ordine di considerazioni riguarda il gia ricordato disposto dell’art.
16, da cui deriva 'obbligo per le Regioni di “emanare™ o “adeguare” le norme per
'attuazione dei principi contenuti nella legge. Voglio qui soitanto fare una riflessio-
ne rapidissima. L’ipotesi che aveva presente il legislatore statale, nel momento in cui
interveniva a disciplinare con legge-quadro la problematica dei rapporti tra organiz-
zazioni di volontariato e pubbliche istituzioni, era che il legislatore regionale si sa-
rebbe trovato per lo pit di fronte ad un problema di adeguamento della propria le-
gislazione. La 266, non dimentichiamolo, & figlia delle leggi regionali sul volontaria-
to gia varate da quasi tutte le Regioni. Per cui, ma qui siamo nel campo della valuta-
zione politica, riesce abbastanza difficile comprendere la scelta, che a me risulta ab-
bastanza generalizzata da parte delle Regioni, di legiferare “ex novo” per intera
materia. Questa non era Iipotesi che il legislatore aveva messo in conto, e per que-
sto era stato indicato il termine di un anno.

Non che il problema dell’adeguamento sia cosa da poco, perd & altro rispetto a
questa esigenza - che a me sembra francamente sopfavalutata - di dovere legiferare
“ex novo”, come se tutto il lavoro legislativo costruito dalle Regioni in questi anni
fosse azzerato dalla 266. No, la legge 266 pone essenzialmente un problema di ade-
guamento, soprattutto per quanto riguarda la disciplina dei registri, stante la rilevan-
za decisiva che l'istituto del registro ha per la funzionalita stessa della legge, e - per
altro verso - per I’intera materia indicata dall’art. 10.

Il terzo punto che volevo toccare & il punto pitl delicato della legge, cioé la deli-
mitazione normativa - che a me sembra vincolante per il legislatore regionale - di
che cosa debba intendersi per attivitd di volontariato ai fini della legge 266. Come
gia abbiamo visto, la legge individua tre eriteri, che si ricavano dall’art, 2 e che deb-
bong essere concorrenti, Quanto al primo criterio, che riguarda le modalita della pre-
stazione - personale, spontanea e gratuita - esso comporta non solo ’ovvia esclusio-
ne di ogni attivita retribuita {esclusione espressamente ribadita dall’art.2, comma 2)
ma altresi di tutte le ipotesi di attivitd comunque “obbligatoria”, cio¢ di prestazione
di attivith per obblighi di legge o contrattuali. Ma, a mio parere, neppure lo statuto
dell’associazione pud vincolare ad un’attivith obbligatoria, perché verrebbero meno
le condizioni della spontaneita.

1l secondo criterio riguarda 1a mediazione organizzativa, ciod che 1'attivita sia
prestata tramite |’organizzazione di cui il volontario fa parte. Si & discusso molto sul
tejrmlin‘e “organizzazione”, Diversamente dal linguaggio comune, per il linguaggio
giuridico “organizzazione” & il termine meno qualificato e meno impegnativo, tant’s
vero che la stessa legge - art.3, comma I - traduce il termine “organizzazione” con la
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formula “ogni organismo liberamente costituito”. Questo secondo criterio compotta,
come gia si & visto, I'impossibilith di ricondurre alla 266 il volontariato cosiddetto
singolo o informale o familiare, ma, fermi restando i criteri della liberta di costitu-
zione (*ogni organismo liberamente costituito™) e della quasi assoluta libert di for-
ma giuridica - quasi, perché ¢’2 il vincolo che non si tratti di una forma giuridica in-
compatibile con la natura dello “scopo solidaristico” - perché si abbia organizzazio-
ne di volontariato, ai fini della 266, devono ricorrere fuiti i requisiti previsti
dall’art.3. Tra questi, a norma del comma 1, seconda parte, dell’art.3, il fatto che, per
essere considerata di volontariato, ’organizzazione deve avvalersi “in modo deter-
minante e prevalente delle prestazioni personali, volontarie, gratuite dei propri ade-
renti”. Qualcuno ha osservato; “Ma perché ‘determinante e prevalente’? E’ una ripe-
tizione”. No, se volete & una precisazione, ma che ha un significato preciso nell’eco-
nomia della norma, perché il modo determinante sottolinea un elemento di qualita,
mentre il prevalente sottolinea un elemento di quantitd; e bisogna avere attenzione
ad entrambi i requisiti.

Non ¢’& tempo per approfondire I’esame dei ricordati requisiti, teniamo comun-
que conto che, per un verso il legislatore ha previsto la pill ampia facolta di scelia da
parte dei gruppi di volontariato di darsi la forma giuridica che ritengono piu confa-
cente, cosl come ha alleggerito al massimo il termine organizzazione traducendolo
in “ogni organismo liberamente costitnito”; nondimeno, per altro verso, la legge &
altrettanto densa e anche vincolante nel definire tutti i requisiti che poi questo orga-
nismo deve possedere ai fini e agli effetti della legge stessa.

1l terzo criterio, che ha posto i maggiori problemi, riguarda la finalizzazione
“asclusiva” di solidarieth. L’esclusivita del fine solidaristico si evince dall’art.2 -
“esclusivamente per fini di solidarietd” - ed & ribadita dalla legge sotto duplice profi-
Io: nell’art.2, comma 1, quando alla prestazione dell’attivitd, che deve avvenire
“gsclusivamente per fini di solidarieta” e nell’art.3, cornma 2, che chiama nuova-
mente lo “scopo solidaristica”, riferendolo - questa volta - espressamente all’orga-
nizzazione.

Credo dunque che non ci possa essere dubbio, dal punto di vista della previsio-
ne legislativa, che questo criterio abbia natura essenziale e identificante sia dell’atti-
vitd del volontariato, sia delle organizzazioni di volontariato. Questo & il punto pid
critico, cruciale della legge, che tuttavia recepisce (per molti di noi che vi hanno pre-

so parte) 'esito di un dibattito e di una ricerca, pill che decennale, che proverei a
sintetizzare cosi: perché si abbia scopo esclusivo di solidarieta occorte essere in pre-
senza di una prestazione concreta di aiuto efo di tutela verso un bisogno che si collo-
ca di diritto - perché cosi sta scritto, magari, nello statuto o negli accordi dei soci -
ma anche di fatto (e ¢id comporta una verifica che & da fare) prevalentemente al di
fuori dei confini dell’organizzazione stessa. E’ questo il carattere della “alterita” o
“altruitd” del bisogno, che & cosa diversa dall’altruismo. L’altruismo & una motiva-
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mpianto complessivo della legge 266, ciod il fatto che
si sia in presenza di organizzazioni di volontariato che abbiano come referente istitu-
zionale il sisterna delle autonomie locali, cio# delle istituzioni sul territorio, perché &
chiaro che la legge ha presente soprattuito la risposta a bisogni socijali che nascono
nella coneretezza della dimensione territoriale.

1l quarto punto della mia esposizione lo accenno soltanto, perché su di esso cre-
do che la dott.ssa Vinci potrd articolare molto meglio di me il discorso, Si tratta del-
la spinosa questione dei registri regionali, che rappresenta il punto terminale o lo
shoceo delle riflessioni fin qui sviluppate. Molto schematicamente, vorrei richiamare
anzitutto 1attenzione sul fatto che la legge 266 parla di “registri” ¢ non di “albi”;

non & la stessa cosa, perché il termine “registri” configura, nella legislazione ¢ nella

prassi amministrativa, una differenza concettuale rispetto a quello di “albi”. La paro-
irca Pesistenza di deter-

la “registri” sta propriamente ad indicare una certificazione ¢

minati requisiti, quindi I’iscrizione nel registro regionale ha, per le organizzazioni di
volontariato, il valore di una pubblica certificazione circa il possesso del requisiti
previsti dalla legge. La parola “albo” ha invece un altro valore concettuale ¢ funzio-
sentando - di norma - un attestato di abilitazione o di idoneitd a fare de-

nale, rappre
terminate cose (albi professionali, albi delle imprese, ecc.). Si comprende, dunque,
della diversita di funzione dell’accerta-

come non sia una questione di parole, ma
mento pubblico, che la legge 266 - parlando di “registri” - ha limitato all’accerta-
mento dei soll requisiti previsti dalla legge stessa, facendone conseguire il “diritto™
all’iscrizione nel registro regionale.

Da sottolineare, poi, che la legge-quadro (all’art. 6, commi | ¢ 4) demanda alle
Regioni di “disciplinare” I’istituzione, la tenuta e la revisione periodica dei registri
regionali: si versa qui in un’ipotesi di potesta legislativa regionale, piena ed esclusi-

va.

desumersi, per implicito, dall’i

Ancora, ci si & chiesto da pil parti perché mai la legge parli di registri “genera-
1i” delle organizzazioni di volontariato (copia aggiornata dei quali deve essere invia-
ta dalle Regioni, ogni anne, all’Osservatorio Nazionale per il Volontariato, a norma
dell’art. 6, comma 6), Cosa significa, dungue, la locuzione “registri generali”? Signi-
gione - presso la Regione, altrimenti non avrebbe
senso la ricordata obbligazione di cui all’ast. 6, comma 6 - va istituito e tenuto il re-
gistro di tutfe le organizzazioni di volontariato, riconducibili alla legge 266, che ne
abbiano fatto richiesta. Generali, pertanto, nel senso di registri che comprendano tut-
te le organizzazioni di volontariato, ai sensi della stessa legge 266, che ovviamente

abbiano chiesto la registrazione, ne posseggano i requisiti e siano operanti nel terri-

torio della Regione; tant’@ che & di questi registri che, a cura delle Regioni, va invia-
ta copia all’Osservatorio Nazionale. Ma non pud voler dire, quella espressione “regi-
stri generali” e quella potestd esclusiva attribuita alle Regioni, che V'iscrizione - e
quindi la domanda di registrazione, & quindi I"accertamento dei requisiti - debba ne-

fica, a mio parere, che presso laRe
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cessariamente avvenire presso la Regione e a cura della Regione. La potesta ricono-
sciuta alla Regione di “disciplinare” istituzione, tenuta e revisione dej registri gene-
rali, non esclude, di per sé - ed io personalmente la riterrei un’ipotesi pilt agevole -
clie la registrazione possa anche avvenire, per delega della Regione, a livello comu-
nale o a livello provinciale, a seconda dell’ambito e della dimensione territoriale dei
gruppi. Prospetto questa eventualith fondamentale: la maggior parte dei gruppi di
volontariato, operanti sul territorio, sono piccoli gruppi; penso quindi che si dovreb-
be evitare di costringere piccoli gruppi periferici della montagna o della “Bassa”,
pensando alle realtd territoriali delia nostra Regione, ad intrattenere rapporti burocra-
tico-amministrativi diretti con la Regione, ¢ quindi ad avere uno che va alla Regione,
che trova qual’® I'ufficio a cui va consegnata - di volta in volta - ’eventuale docu-
mentazione (che sicuramente non va bene, e quindi bisogna tornare indietro, per tor-
nare poi nuovamente in Regione ecc.), Certo, nella loro autonoma potest le Regioni
possono fare la scelta che ritengono pii opportuna, ma non corrisponde al vero che il
livello esclusivamente regionale dei registri sia reso obbligatorio dalle disposizioni
della legge 266 e, in specie, dalla locuzione “registri generali”. Tanto per intenderci,
la registrazione, a seconda della sede e dell’ambito dj attivitd dell’organizzazione di
volontariato richiedente, potrebbe benissimo avvenite - e quindi anche ’accertamen-
to dei requisiti - a livello comunale o provinciale, dando poi luogo ad una procedura
automatica, d’ufficio, di successiva trascrizione nei registri generali tenuti presso la
Regione. Analogamente, la locuzione “registri generali” non esclude che si possano
avere registri articolati per sezioni tematiche quanto all’oggetto prevalenie delle atti-
vitd delle singole organizzazioni di volontariato.

Una cosa, secondo me, non possono comunque significare 'art. 6 e la configu-
razione che in generale la legge-quadro da dei registri, ed & I'ipotesi - pur autorevol-
mente avanzata, ma che a mio parere sarehbe scardinante rispetio alla legge 266 ed
ai suoi obietti - della distinzione tra registri regionali e organizzazioni iscritte nei re-
gistri regionali, che ricadrebbero nella normativa e nelle previsioni di cui alla stessa
legge 266, e organizzazioni o gruppi di volontariato comunali, iscritti in registri co-
munali, che rimarrebbero fuori dalia legge medesima. Ecco, & esattamente I’opposto
di quanto da me prospettato circa la possibilita - per agevolare le procedure di iscri-
zione e le procedure di accertamento e di periodica revisione sul territorio - dj regi-
strazione e di accertamenti a livelli sub-regionali, seguiti e accompagnati da una pro-
cedura di trascrizione automatica nei registri regionali. Per il resto, la legge-quadro
non contempla alcuna possibilita di distinzione delle organizzazioni di volontariato
sulla base del loro dimensjonamento territoriale e, meno che mai, che possano essere
iscritte nei registri regionali - godendo dei relativi benefici - solo le organizzazioni
che abbiano un dimensionamento regionale.

Il quinto e ultimo punto che volevo toceare aveva riferimento pil a una valuta-
zione di carattere politico-istituzionale generale. Mi limito, avendo decisamente su-
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perato il tempo che mi era consentito, ad indicarne il titolo. In SO?tEl[lZE}, un insieme
di legge recenti - dalla 266 alla 381, dalla 142 ﬂH‘fl 241 - operang in \fal.']() modo, u'na
valorizzazione della capacitd di auto-organizzazione della s.ometlh civile. Concordo
con quanti vedono in questo un primo passaggio, una sorta di avvio d‘eli'a ta‘nto' attesa
riforma istituzionale, ciod di un dislocarsi diverso del rapporto tra 1st|tu‘21o.m e S0-
cietd civile. A partire da questa valutazione, avre.i voluto svolgere un rlchlamo. ad
avere grande attenzione per un’attuazione sostanzmh.e, non burocratica, ma'ap‘e}ta e
flessibile, delle ricordate innovazioni legislative, coghendor.le tutte le .poten‘zmhta per
una prima risposta al diffuso malessere istituzionalhe e\ per ‘11 passaggio a rmnova.te ?
pill proficue modalitd di collaborazione con la s0.(:1eta civile, con le sue espression.
di auto- organizzazione e le istituzioni. Vi ringrazio,
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LA LEGISLAZIONE REGIONALE DI ATTUAZIONE
DELLA LEGGE QUADRO SUL VOLONTARIATO

(Huseppe Bicocchi
Vice Presidente CNV

Chiedo scusa perché ¢’¢ la votazione sul bilancio e sulla finanziaria che rico-
mincia oggi pomeriggio, per cui debbo andare a Roma obbligatoriamente.

Mi collego alle cose dette dal prof. Guerzoni, e all’inizio dall’assessore Ode-
scalchi, sul ritardo anzitutto delle leggi regionali di attuazione: che & un ritardo gra-
ve, non tanto per I’aspetto formale che sia passato I’anno previsto dalla legge, (e mi
pare che solo tre Regioni hanno per ora approvato la legge definitiva, a parte provve-
dimenti temporanei e transitori), ma per il dato sostanziale, poiché appunto io non
capisco perché ci vuole tuito questo tempo. Diceva Guerzoni prima che le Regioni
hanno frainteso in blocco il tipo di provvedimento che dovevano andare a fare, nel
senso appunto che devono fare solo un provvedimento di attuazione della legge na-
zionale nelle parti in cui rinvia all’attuazione regionale,

Cluerzoni ricorda come forse I'equivoco & nato dal fatto che la legge nazionale &
stata approvata dopo alcune leggi regionali che hanno iniziato a legiferare sul volon-
tariato, ed io votrei precisare agli assessori presenti che a mio avviso non & vero che
le Regioni hanno competenza generale sul volontariato; su molti degli aspetti nor-
mati dalla legge 266 le Regioni non hanno affatio competenza. La legge 266 in buo-
na parte tocca una serie di regole del codice civile, le regole tributarie e tutta una se-
rie di questioni che non sono di competenza regionale. Si era partiti con le leggi re-
gionali sul volontariato perché non c’era una legge nazionale, ma sapendo che le Re-
gioni potevano intervenire solo sui rapporti tra volontariato e strutture pubbliche ¢
nei seftori sanitari e assistenziali, non sulla normazione in sé del volontariato, Infatti
la legge 266 in ordine ai presupposti, ai requisiti, a cosa si intende per volontariato &
una legge specifica, non solo di principi. Poi prevede I'intervento delle Regioni per-
ché devono fare i registri, per cui le definizioni poi trovano attuazione in un atto am-
ministrativo della Regione che mi iscrive nel registro regionale. Ecco, qui interviene
la Regione che deve istituire il registro, che ha poi tutta una serie di conseguenze ci-
vilistiche, fiscali, privatistiche ecc. Dopodiché I’art. 10 indica le altre cose che deve
fare, che sono essenzialmente i rapporti tra la Regione e gli enti locali e il volonta-
riato stesso; non & che la Regione deve normare, anche solo in via di attuazione, tut-
to quello che riguarda il volontariato.

A me sembra questo, e condivido pertanto I'insistenza del Prof. Guerzoni, pro-
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prio come requisito o addirittura come eccezione di incostituzionalita di eventuali
leggi regionali che andassero al di 1a di quests, o di violazione comunque della iegge
perché mi pare che vadano a toccare campi non loro. Non a caso & previsto dalla leg-
ge un garantismo molto preciso, anche sul tema dell’iscrizione al registro in cuj 1at-
to amministrativo é con il ricorso giurisdizionale, molio garantito, molto semplifica.-
to ecc., proprio per configurare anche qui un vero e proprio diriito soggettivo
all’iserizione nei registri; non pit un atto discrezionale di un albo regionale che la
Regione norma come gli pare ¢ in cuoi fa gli atti con ampia condotta discrezionale
sulla iscrizione o sulla cancellazione, ma la tenuta di un registro delle imprese o co-
me aitri registri, affidato alla Regione ma con un diriito soggettivo; io credo all’iscri-
zione tutelabile in manicra precisa in sede giurisdizionale, anche se la giustizia am-
ministrativa mi pare, anch'io riten 80 almeno, con vero e proprio diritto soggettivo.

Quindi per quanto concerne tutta Ia prima parte - definizione, problemi di cosa

si intende per volontariato, requisiti di iscrizione - a me pare che le leggi regionali
debbano o non toccarle nemmeno o limitarsi a ripetere le norme della legge nazio-
nale; ma non hanno nessun potere di intervenire all’interno di questi aspetti che so-
no, tra Ialtro, delicatissimi. Dove la legge non & andata oltre & perché probabilmente
SU questi aspetti si tratta poi di procedere a chiarimenti anche progressivi: che non &
opportunc sianc oggetto di legislazione, ma a mio avviso essenzialmente oggetto,
semmai, di scelte amministrative e poi di giurisdizione,

Credo che questo valga persino sui punti pil delicati, su cui parlava il prof.
Guerzoni prima, dei requisiti dell’iscrizione, dalla spontaneitd all’organizzazione al
fine di solidarieta, che & certamente il pii delicato di tutti, Vi & yna tendenza regio-
nale a specificare questi criteri; ma dubito che le Regioni possano avere questo pote-
Ie: comungue non certo di forzare il testo letterale, ma difficilmente anche di specifi-
carlo. Certo si tratta di attuarlo con le decisioni amministrative, di iscrivere poi in
concreto o no al regisiro, e saranno poi i ricorsi giurisdizionali che diranno se le in-
terpretazioni che vengono date in sede attuativa sono legittime o no e sj formera una
giurisprudenza che sara I’unica che in fondo ¢i dird come questi tre requisiti potran-
no essere realmente applicati, Per esempio in ordine al requisito della solidarieta,
che & il punto piti delicato, nel suo libro il prof. Italia sostanzialmente finisce per far-
lo coincidere con il “senza fine di lucro™: che & un’interpretazione autorevole, anche
se forse un po' sbrigativa.

Posso personalmente aderire a quello che diceva il prof, Guerzoni prima, recu-
perando certo tutta un’elaborazjone che abbiamo fatto in questo decennio in sede
culturale e in sede dj convegni del volontariato, e cios interpretando la distinzione
tra associazioni e volontariato, nel senso appunto di considerare che volontariato sj
ha quando I’associazione fa un servizio alla comunita, B’ quindi il principio dell’al-
truitd o alteritd dei bisogni a cui sj risponde, rispetto ai bisogni interni dell’associa-
zione stessa, Ma & comungue un'interpretazione di un punto che nella legge & molto
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punto di difficile equilibrio, & un punto su cuj 0ggi vi & gia discussione.

Quando parecchi anni fa proponemmo per la prima volta la legge nazionale, il
volontariato era sconosciuto, era non considerato dagli enti, vi era bisogno di farlo
emergere, ¢ quindi era piil facile accettare anche una serie di limiti. Oggi sta cre-
scendo, nell’ambito del volontariato, la domanda se & utile o meno usare questa leg-
ge, entrare nella legge 266, ciod entrare nei registri regionali; perché poi i vantaggi
hon sono cosi enormi e i rischi sono anche consistenti. Allora noi crediamo che la
legge 266 sia una buona legge, ancora da attuare e che possa nel complesso portare
aspetti pidl positivi che negativi al volontariato; perd solo se si resta nei rigidi lmiti
in cui il Parlamento 1’ha approvata, perché se le Regioni operassero bardature buro-
cratiche e negative, allora pud diventare davvero negativa |’applicazione complessi-
va. Quindi siamo gi& a un punto limite di equilibrio tra diritti di liberta delle associa-
zioni di volontariato e intervento pubblico che non pud in nessun modo essere supe-
rato dalle leggi regionali di attuazione, pena il rovesciamento dell’equilibrio della
legge stessa, fino a rischiare di farla diventare negativa invece che positiva,

Allora, per quanto riguarda la normativa in concreto, non mi soffermo sulla
normativa transitoria. Chi non ’ha fatta, ha creato e crea problemi non indifferenti
alle associazioni, perché ppunto non possono in qualche modo partecipare ai bene-
fici che la legge propone; quindi il ritardo, per chi non ha fatto neanche la notiativa
transitoria, & ancora pitt grave, e sono non poche ancora le Regioni che non hanno
fatto nemmeno quella transitoria e non avevano fatto gli albi nemmeno in preceden-
za! Anche qui, mi pare che si potrebbe essere molto piir liberi, specialmente per
quelli che hanno gia fatto 1’albo in precedenza, nel passaggio tra ’albo e il registro.
Sono convinto che possa essere fatto tranquillamente il passaggio automatico dai
vecchi albi ai nuovi registri, perché la nuova legge 266 & nel complesso estensiva,
non restrittiva, rispetto alle valutazioni delle leggi regionali precedenti. Ha esteso,
nel complesso, il concetto di volontariato a vari campi e ha garantito di pift come
diritto soggettivo.

Comunque, ¢ comprensibile, anche se era certo indispensabile, che talune Re-
gioni prevedano un meccanismo transitorio di tipresentazione di documenti o di do-
mande. Ma, tipeto, il vero problema & Ia legislazione a regime da parte delle Regio-
ni. Tre sole hanno fatto la legge, in alcune ¢’ la proposta della Giunta, in altre non
¢’¢ ancora nemmeno quella. In base a quello che dicevamo a me sembra, che in tutte
le parti iniziali, queste leggi vanno bene quando si limitano o a rinviare semplice-
mente o a recepire materialmente, ciog a ripetere, le disposizioni delia legge 266 su

tutta la parte preliminare appunto: cos’® il volontariato, cos’e un’organizzazione di
volentariato, quali sono | requisiti di iscrizione.. ., che sono norme che le Regioni
hon possono che recepire, poiché legge dello Stato, che non ha nessun bisogno di at-
tuazione regionale. Quando invece intervengono in limitazione, pongono appunto
dei problemi preoccupanti. Per esempio, la legge della Campania secondo me di una
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zione che molte Regioni avevano dato in precedenza nelle Yecchle 1e§1g1. che nasee
vano essenzialmente nell’ambito del campo sanitario ¢ socmle., e ren .e‘{ano
lissimo qualunque inserimento di realta non dell’ambito s..amtano & socia Z.l e
In questo senso mi pare che la normativa provvisoria ¢ la proposta 1degg -
o o o eva-
gionale, in grande maggioranza, abbiano indicato tantissimi settorl, 1(;nden 01113 o
’ i i rrett 10, fare quello ¢
indi interpr e. Mi sembrerebbe corretto, pero,
lente quindi questa interpretazion ’ Jare g t
indi i i i”, e questo
ha fatto la Liguria che, dopo aver indicato i settor1, aggiunge anch@ altri”, gare o
lo suggerirei anche alla vostra proposta regionale emiliana ‘p'ropr.lo pesl nol?cuo .
senso che vi sono settori esclusivi. Bssi sono solo una specificazione di g
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0ggi & pill organizzato, ma nulla impedisce che 1a libera inventiva della gente possa
creare settori nuovi in prospettiva. B’ impensabile che debba esserc; fa modifica del-
la legge per fare un settore nuovo: deve essere sufficiente una semplice attivith am-
ministrativa,

Un accenno solo sui registri a livello comunale.

Non ricordo quello che diceva il prof. Italia, ma se & come ha detto il prof.
Guerzoni certamente ha sbagliato ed ha ragione Guerzoni nell’obiezione. Io ho pre-
sente, invece, nella proposta toscana, una strana norma in cui si dice che, se i Comu-
ni fanno a loro volta en albo comunale della associazioni, ne possono far parte solo
quelli iscritti a quello regionale. Questa a sua volta mi pare una forzatura inaccetta-
bile, perché iscrizione alla 266 non & obbligatoria.

Se un Comune vuole fare la sua consulta del volontariato, non & obbligato a
chiamarci soltanto quelle iscritte all’albo regionale della 266, ma pud chiamare tutte
quelle che ha, iscritte o non iscritte ai registri regionali, perché registra le realtd che
non ci sono.

Sempre sul piano dei registri e dei settori dei registri o delle eventuali esclusio-
ni, ¢’¢ un punto che nella legge nazionale a sua volta & equivoco, ed & quello della
protezione civile e del volontariato internazionale. Ho visto che I"Osservatorio ha
detto che per le ONG non dovrebbe esserci I’iscrizione. 11 volontariato internaziona-
le non & mai citato, la protezione civile nelle varie proposte di legge in alcune & cita-
ta, in altre no, in altre & esclusa addirittura. lo credo che anche le organizzazioni di
questi settori possono legittimamente mettersi nei registri regionali della 266 ai fini
generali, prescindendo dalla specificita della legislazione di settore e da speciali re-
gistri ad hoc. La Toscana propone di dire: “Questo se le leggi regionali lo richiedo-
no, se le leggi nazionali lo richiedono, nei limiti in cuj lo richiedono”. Ma credo che
noi dovremmo interpretare la legge 266 come una legge globale, generale, mentre le
altre sono leggi di settore, quando ci sono, che nortmalmente disciplinano singoli
aspetti; tipica & quella della protezione civile. Se noi escludessimo i gruppi di prote-
zione civile dalla 266, poiché la legge sulla protezione civile non c’entra nulla con
le conseguenze che ha ’iscrizione ai fini della 266, escluderemmo queste associa-
zioni da una serie di aspetti rilevanti: senza nessun motivo, se non un’interpretazione
riduttiva del passaggio della legge 266. Vi sara poi un ulteriore registro presso il Mi-
nistero o presso chi vorranno: ¢’& un regolamento in approvazione per inquadrarle ai
fini dell’attivita di protezione civile stessa, ma certo non ai fini della 266, Oltretutto
mi confermo in questa posizione per il fatto che la maggior parte delle associazioni
fanno varie cose, e quindi, insomma, se la Misericordia si iscrive per Iassistenza,
Iiscrizione vale quando fa protezione civile? Sarebbero distinzione assurde che non
hanno nulla a che vedere con la realta concreta: e da noi la quasi totalita delle asso-

ciazioni che fa protezione civile fa prima altre cose ¢ poi anche protezione civile.

Credo che la stessa cosa valga per il volontariato internazionale, Capisco - an-
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che se non condivido - quello che dice ['Osservatorio ai' fi[:ji c!elle ONG in senso
stretto, che hanno una loro identita specifica; perd le asso.cmmom .che fanno volonta—'
riato internazionale, in Italia soprattutto, fanno attivith di accog!lenza, ma a.nche. di
raccolta di fondi, di gemellaggio, di solidarieti: tutte qu.este n‘}l pare che rle‘ntrmto
tranquillamente nella normativa complessiva del Vol\onffmato. L ONG \che }lla i quai:
trini per fare attivita all’estero & un altro problt.ama, 1.1 ¢’& una sllaecﬂlclta:mc])l ,t() prec
sa; voglio dire che sono altre cose 'invio e il fmanm'amento dei volf)nta.u a e,stero 0
di interventi in quella direzione, ma |’ attivitd in [talia a sost'egno dl. quella fxll estero
mi pare che dovrebbe rientrare nella 266. Ma soprat‘mtno3 rg)eto,”m vuole in questo
senso il finale “altre”, perché secondo me solo la oateg‘orla altre” consente comun-
que una certa elasticitd e una non rigidita ingiustificate in base alla Ic‘:gge. 266,
Vi sono poi problemi, se vogliamo, minori, perd m.nnltroppo minori per non ag-
giungere appesantimenti burocratici che non sono pr‘ewstl. 'Lz% leggt.a pf‘n“lla dldmas:sp
ma libettd di forma, parla di Statuto o accordo tra ghi assoc:fat{ e quindi 1‘nte:.1 e pro-
prio il massimo di libertd di forma. Molte Regioni hanno gi%} mtrodotlto in \’f,m prov:
visoria e introducono per esempio “almeno con scrittura prl)fata registrata”. N(I)n f?
un dramma, perd & un appesantimento che non capiscc.) perché debba essere prew:sto.
perché se liberta di forma vuol dire che lo posso fare. liberamente, Qerché del\{o pr{fma
registrarlo da un’altra parte ¢ poi mandarlo alla Regione? .N‘on aggiunge nulla ai fini
della serieta della cosa, sono solo appesantimenti bur(?craucll. ‘Ma comungue, quant(i—
meng, che venga almeno rispettata la dizione “accordi™ e ciog f:he non occorrano at-
ti costitutivi formali, non occorre andare dal notaio, non mandiamo a p.:iga.re un mi-
lione dal notaio ogni associazione solo per avere un att‘o formale che poi lnon servela
nulla, non aggiunge nulla ai fini sostanziali, appesantisce :solo bur(?craucm_tne.nte a
gestione. Cosi come alcune proposte di legge prevedono d.e1 co.ntrlolh, alcuni bienna-
1i, altri annuali, sulla permanenza del requisiti, sulle dij:hlarazwm da fare sull?. pe]r—
manenza dei requisiti, sull’invio dei bilanci, della relaz.lonc, ecc. - serr}brano plccote
cose, poi non vengono applicate oppure sono molie n.01e -. Per elsemglo, l?) propos zi
della Toscana aggiunge: “Autocertificazione del Presidente - e fin qui va bene - au
torizzata dall’ Assemblea”. Sembra niente, ma imporre che per fare quelst? uno deb!aa
riunire un’ Assemblea dei Soci in un’associazione magari di 10.000 soct, & una folllli?l.
Che poi non aggiunge nulla, perché immaginate che cosa Potrh aggiungere t}ue a
autorizzazione: crea un fatto burocratico, che poi nen verra rispettato sostanzialmen-
te, per cui facciamo le leggi per poi non rispettarle. ' N
Un punto pid delicato, secondo me, & quello dei clontrolh. . 1 o
Alcune proposte prevedono un controllo sostanziale, .sulla qualitd dello svolgi-
mento dell’attivith. Ora, il controllo di qualitd pud esserci solo dftntro una conv?lz-
zione; se non ¢’¢ la convenzione, la Regione non pud controlla.re n‘1ente della quallllta,
di quello che io faccio come associazione privata, anc'he sonollscrlttla. Pud c'ontro a—
re solo che faccia qualche cosa, nel senso che non sia una sigla dietro cui non c’¢
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nulla, che sia una fictio giuridica, che ci sta un’attivita; ma non pud essere un con-
trollo sulla qualitd appunto, perché non ha un potere in quella direzione. Se ¢’2 la
convenzione si, perché mi paga, ma se non mi paga non ha nessuna potestd in quella
direzione. :

Un ultimo punto, sempre sui controlli, & quello relativo alle conseguenze dei
controlli: la cancellazione dal registro che viene prevista da quasi tutte le leggi o
proposte di legge quasi sempre automaticamente, per il semplice fatto di non aver
mandato uno dei documenti previsti. Ora anche qui, 0 non verra poi fatto in concre-
to, come & probabile e quasi certo, oppure & una cosa ingiusta.

Segnalo invece la proposta dell’Emilia che su questo punto prevede un termine
- 6 mesi dalla scadenza, non il giorno dopo - e dice: “previa diffida™ perché il vero
problema & che, se manca un documento, la Regione faccia la diffida a produrlo, pri-
ma di fare [atto di cancellazione, Altrimenti facciamo un appesantimento inconcepi-
bile delle cose, mentre occorre un atteggiamento meno burocratico.

Questa norma mi pare corretta, la diffida prima della cancellazione mi pare che
sia il minimo, nel senso che venga indicato qual’e Iinadempimento e si dia un ter-
mine formale per evitarlo: quindi ¢’& un termine generale e poi una diffida col termi-
ne specifico. Sembra una piccola cosa, dicevo, ma & delicata.

L'ultimo punto che volevo toccare & quello delle convenzioni. Su questo vi ¢ un
potere regionale indubbio, ¢ quindi hanno ragione le Regioni ad intervenire su que-
sto aspetto con poteri discrezionali, sui quali non ho quindi grandi obiezioni da fare.
Salvo su un punto, che troviamo nella legge della Campania e nella proposta della
Toscana: cioé che nelle convenzioni non dovrebbe esserci niente per il personale di-
pendente, non dovrebbe esserci previsto nulla, non possono essere usati i soldi della
convenzione per il personale dipendente. Anzi, la Toscana dice: “Né per il personale

dipendente, né per le spese generali”. A questo punto non capisco pid niente. Sono

andato a dirlo, in sede di consultazione ma per ora & rimasto, pur assurdamente. E’
infatti giusto solo I'opposto, com’ nella maggior parte delle proposte di legge, ciog
di non prendere nulla per i volontari, salvo il rimborso delle spese vive. Quindi si
escludono i volontari ovviamente, ma le spese vive ci sono e fra questi il personale
retribuito: perché & previsto dalla legge 266 che ci sia anche il personale retribuito;
certo in misura minore di quello volontario, ma vi & anche il personale retribuito e fe
spese generali. Se io escludo dalle convenzioni il personale retribuito ¢ le spese ge-
nerali, non so bene che cosa resti, poiché sono le spese vive che invece I’associazio-
ne incontra. Questo & previsto dalla Campania e dalla proposta della Toscana: e
qualcuna di queste non prevede come obbligatorio nella convenzione il rimborso
delle spese assicurative, che & nella legge. La Toscana dice: “Deve escludere del per-
sonale dipendente e delle spese generali e pud prevedere il rimborso delle assicura-
zioni “; in realtd deve prevedere il rimborso delle assicurazioni e pud tener conto
delle spese generali; non pud tener conto delle spese del volontariato, se non nei 1i-

miti del rimborso spese che la legge prevede. Questo & 'unico limite che la legge re-
gionale pud porre, poi la singola convenzione pud dare una lira come un miliardo,
questa & una scelta concreta, ma non si pud prevedere I’opposto, mi pare, pena lo
snaturamento della legge stessa.

Credo di poter concludere apprezzando la proposta che ha fatto ’assessore
Qdescalchi all’inizio, che questo tipo di incontro possa essere annuale, di verifica
della legislazione regionale e dell’attuazione della legge sul volontariato, ripeto, dg-
ve ¢’2 la legislazione ¢’& la concreta attuazione amministrativa ¢ la verifica giurisdi-
zionale di essa che sarh ancora pili importante. .

Voglio ricordare infine il tema dell’attuazione dei ceniri servizi, che reSEa in
queste Jeggi ancora un universo inesplorato, ma credo anche giustamente; .pe?rche. co-
me dice la sentenza della Corte Costituzionale, anche questa non & un’attivita di di-
retta competenza regionale, ma sono soldi che lo Stato destina, 'fina]izza!ndoli aun
rapporto con le Regioni sia territorialmente che come sede. 1'\Ionl sono soldi delle Re-
gioni, sono soldi del sistema delle Casse di Risparmio, destinati dircttamente al ser-
vizio delle associazioni, sia pure in un dialogo con le situazioni locali & con la Re-
gione stessa. Quindi anche per questo tema dovremo trovarci: nella speranza che non
ci troveremo, invece, a discutere ancora sulle leggi di attuazione che alcune Regioni

non avranno ancora fatto, magari tra un anno. Grazie.
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LA LEGGE QUADRG SUL VOLONTARIATO:
PROBLEMI DI INTERPRETAZIONE E DI INQUADRAMENTO
PER IL LEGISLATORE REGIONALE

Maria Teresa Vinci
Coordinatrice Osservatorio Nazionale del Volontariato

Innanzitutto un saluto da parte del ministro per gli Affari Sociali, prof. Adriano
Bompiani, questa mattina impegnato insieme al Presidente del Consiglio nell’avvio
delle manifestazioni per la “Prima settimana Buoropea di prevenzione dalla droga”
che, come sapete, si svolgerd dal 16 al 22 novembre ed ¢ stata indetta dalla Comu-
nitd Buropea.

Entro subito nel merito di alcune questioni sollevate da chi mi ha preceduto,
Sard concisa giacché molte riflessioni sono state anticipate dall’amico prof. Guerzo-
1i, con il quale ho il piacere di lavorare in sede di Osservatorio Nazionale per il Vo-
lontariato e con il quale abbiamo condiviso parte dei lavori parlamentari della legge
266/91, Bgli & stato peraltro uno dei parlamentari proponenti, anzi il primo firmata-
rio della proposta di legge pill importante fra quelle che hannoe dato vita alla legge-
quadro, perché recepiva gia i risultati di un ampio dibattito che si era sviluppato nel
nostro Paese nei vari ambiti regionali ed in occasioni promosse dal volontariato,

Tale provvedimento costituiva il punto di arrivo di alcuni principi, valori e con-
vinzioni nati e cresciuti all’interno del mondo del volontariato e delle [stituzioni lo-
cali.

A dir la veritd, nel corso dei lavori parlamentari per la definizione della legge-
quadro una delle principali preoccupazioni fu quella di formulare disposizioni chiare
in modo che I'impatto ed il raceordo con le norme vigenti sul territorio potesse esse-
re il pitl semplice, il pitt armonico e il meno conflittuale possibile. Personalmente
ero abbastanza ottimista perché in quasi tutte le Regioni erano gia vigenti leggi re-

gionali che direttamente o indirettamente regolavano i rapporti con gli organismi di

.

volontariato,
Draltronde, come ha gia spiegato il prof. Guerzoni, I'obiettivo del legislatore

nazionale non & stato mai quello di regolamentare il volontariato, né poteva esserlo e
¢id si evince dalla lettura della legge nel suo complesso oltreché dagli articoli 2 € 3,
che qui sono stati ampiamente commentati. Anzi desidero sottolineare con forza co-
me un altro degli obiettivi del legislatore sia stato proprio il rispetto del ruolo del vo-
lontariato, della sua libertd, della sua forza di cambiamento.

Anche la recente sentenza n. 75/92 della Corte Costituzionale, emessa a segui-
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to delle impugnative promosse dalle Province Autonome di Trento ¢ Bolzano, a
fronte della rivendicazione di presunte competenze esclusive regionali nella regola-
mentazions dei rapporti con il volontariato stabilisce che: “questa premessa non pud
essere considerata corretta, perché il volontariato costituisce un modo di essere della
persona nell’ambito dei rapporti sociali o, detta altrimenti, un paradigma dell’azione
sociale riferibile a singoli individui o ad azioni di piv individui. Tn quanto tale, esso
sfugge a qualsiasi rigida classificazione di competenza, nel senso che pud trovare
spazio e si pud realizzare all’interno di qualsiasi campo materiale della vita comuni-
taria, tanto se riservato ai poteri di regolazione e disposizione dello Stato, quanto se
assegnato alle attribuzioni delle Regione delle Province Autonome (o degli Enti Lo-
cali)”.

“Quale modello fondamentale dell’azione positiva e responsabile dell’individuo
che effettua spontancamente e gratuitamente prestazioni personali a favore di altri
individui ovvero di interessi collettivi degni di tutela da parte della comunitd, il vo-
lontariato rappresenta ["espressione pill immediata della primigenia vocazione socia-
le dell’nomo, derivante dall’originaria identificazione del singolo con le formazioni
sociali in cui si svolge la sua personalitd e dal conseguente vincolo di appartenenza
attiva che lega I'individuo alla comunitd degli uomini. Esso &, in altre parole, la pil
diretta realizzazione del principio di solidarietd sociale, per il quale la persona &
chiamata ad agire non per caleolo utilitaristico o per imposizione di un’autorita, ma
per libera e spontanea espressione della profonda socialiti che caratterizza la perso-
na stessa”. _

Ho premesso queste considerazioni per sottolineare come questa legge sia stata
voluta, che di essa se ne avvertiva fortemente il bisogno e che la presentazione di pil
disegni di legge a riguardo in due o tre legislature ne sono una dimostrazione evi-
dente,

Analizziamo insieme perché sia il volontariato e sia le Regioni hanno voluto la
legge quadro nazionale per la regolamentazione dei rapporti che si andavano instau-
rando. Prima di tutto era sempre pid avvertita "esigenza di armonizzare ed omoge-
neizzare sul territorio alcune forme di intervento delle Istituzioni pubbliche. Le diffi-
coltd incontrate dal volontariato in alcune regioni imponevano una risposta. Erano
inoltre emerse esigenze di sostegno che potevano essere affrontate e soddisfatte solo
attraverso lintervento del legislatore nazionale o dell’ Amministrazione Centrale, in
quanto di loro competenza; mi riferisco all’introduzione delle agevolazioni fiscali,
all’imdividuazione di un sistema di trasparenza nella regolamentazione delle conven-
zioni, all’eliminazione di abusi e discrezionalith. I.a stessa istituzione dei registri re-
gionali, cosl come essa forma oggetto della legge-quadro del volontariato, & if risul-
tato di un dibattito ampio gia realizzato all'interno delle Regioni e del mondo del vo-
lontariato. Non posso non ricordare, proprio in questa sede, come tutti i convegni di
Lucca, promossi dal Centro Nazionale del Volontariato, siano stati realizzati per ca-
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talizzare il consenso inferno a proposte da trasferire anche in una legge nazionale.

Perché & stato voluto che i registri venissero istituiti secondo i criteri fissati
dall’articolo 67 Ripeto, i registri sono stati voluti, perché in sede di I* Commissione
del Senato - ove sono state svolte anche audizioni di rappresentanti del mondo del
volontariato, delle Regioni e delle organizzazioni sindacali - era emersa la necessita
di superare una serie di difficoltd nel frattempo emerse in alcune Regioni dove gia
‘erano stali istituiti o si stavano istituendo gli albi. Ricordo che fu richiesto di interve-
nire per eliminare alcune discrezionalith di valutazione sull’operato effettivo delle
singole organizzazioni e che fossero adottati requisiti unici per ogni regione e per
climinare ogni possibile rischio di interpretazioni della funzione dei registri, col ri-
schio che Piscrizione all’albo venisse interpretata come requisito abilitante a svolge-
re una qualsiasi attivita,

1l registro regionale - lo si & voluto chiamare cosl, ne ha parlato ampiamente il
prof. Guerzoni - si voleva che fosse semplicemente un sistema attraverso il quale
fosse possibile identificare tutte quelle associazioni che intendevano rapportarsi con
le istituzioni pubbliche e che avevano i requisiti previsti dalla legge 266: assenza di
fini di lucro anche indiretto, gratuith delle prestazioni, spontaneitd, gratuith delle ca-
riche, ecc.

Perché sono stati chiamati registri generali regionali? Non certamente per ca-
so, ma perché si voleva che un’associazione o organizzazione di volontariato iscritta
in un registro di una qualsiasi regione, ai sensi della legge 266, fosse riconosciuta ta-
1e in tutto il territorio nazionale ed inoltre fosse la regione, istituzione preposta alla
programmazione regionale, ad individuare le modalita di accesso alle strutture pub-
bliche, le forme di partecipazione, di consultazione, ecc., coinvolgendo gli enti locali
secondo le rispettive competenze.

Ricordo inoltre che gia in alcune proposte regionali andavano emergendo tenta-
tivi di disciplinare i rapporti con il volontariato singolo e non mancavano anche ipo-
tesi di istituzione di albi comunali.

Furono unanimemente scartate queste ultime ipotesi in quanto avrebbero deter-
minato una serie di problemi: prima di tutto come tener distinto e, quindi, salvaguar-
dare il rapporto tra I’istituzione pubblica e 1’organizzazione di volontariato da quello
del volontariato con la propria organizzazione e come distinguere 1’esercizio di
un’attivith ad esempio di accoglienza, svolta dal singolo, da quella di una famiglia,
di una comunita? come garantire trasparenza dei rapporti con le pubbliche istituzioni
specie in caso di convenzionamento e per quanto riguarda i bilanci ecc...?

La commissione parlamentare ha dibattuto molto anche sulla opportunita o me-
no che i registri fossero a livello comunale, riconoscendo nel Comune la realtd pid
vicina e diretta intetlocutrice dell’organizzazione di volontariato. B’ stato ritenuto
pit giusto perd che il Comune svolgesse un importante ruolo di raccordo, di infor-
mazione, di verifica di alcuni aspetti o attivith ma che dovesse essere demandata alle
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Regioni ["organizzazione di questo rapporto,
Il registro a livello regionale avrebbe inoltre garantito la possibilith di fare un

censimento delie realtd di volontariato, e quindi, di creare le condizioni per dialogare
effettivamente con il mondo del volontariato.

La trasmissione periodica dei registri all’Osservatorio Nazionale, prevista
dall’art.12, consente che tutto il sisterna di conoscenze sia a disposizione non soitan-
to delle istituzioni ma di tutto il volontariato, anche di quello non iscritto nei registri
regionali.

La singola organizzazione che opera in una determinata area geografica, ovvero
che si iscrive nel registro pertinente dove maggiormente svolge la propria attivitd, sa
anche che pud essere parte di un progetto interregionale e che & legittimata a raccor-
darsi con tutte le pubbliche istituzioni del nostro Pacse.

Chiedo scusa se insisto sulle psendo interpretazioni sollevate in fase di attnazio-
ne della legge in tema di istituzione e tenuta dei registri generali del volontariato, ma
& un punto nodale attraverso il quale si rischia di vanificare I"attuazione stessa della
legge.

Sottolineo che il requisito del diritto soggettivo all’iscrizione, di cui parlava
I’On. Bicocchi & stato anch’esso voluto ¢ da tutti richiesto, per cui rimango abba-
stanza sorpresa che in sede di attuazione della legge-quadro, sia nell’ambito degli uf-
fici, delle amministrazioni regionali, sia a livello di organizzazioni di volontariato,
sembra ci si adoperi a scoprire discrezionalita che si intendevano prima superate.

Dopo quanto ho ascoltato mi sia consentito manifestare una preoccupazione e,
nel contempo, di esprimere un’attesa. Ho I’impressione che con |’entrata in vigore
della legge-quadro ¢’2 un atteggiamento a ripartire “da zero” e non a guardare avan-
ti, facendo tesoro di un cammino gia fatto, per continuare, anzi accelerare quel pro-
cesso innovativo in cui molti di noi hanne creduto e senza il quale viene vanificato il
nostro stesso lavoro, lo sforzo compiuto. La legge 266/91 non & un punto di arrivo
ma un nuovo punto di partenza. Essa va affiancata e completata con tutto quello che
& gia previsto nell’ordinamento regionale, ovviamente con i necessari raccordi, e poi
vediamo in che modo.

Appare spesso che ci si preoccupi solo di dare interpretazioni che non si disco-
stino, che amplino, che restringano il campo operativo del volontariato € non a ricer-
care nuovi spazi: vi assicuro che questo non voleva esserc e non & I’obiettivo della
legge.

Allora, come procedere? Lo ha detto in parte il prof. Guerzoni. Prima di tutto
realizzare un raccordo fra tutte le disposizioni che in ogni regione coinvolgono il vo-
lontariato, Guardiamo alla Toscana, alla Lombardia, oltre all’Emilia Romagna che ci
ospita, e a tante altre regioni. Tutte hanno leggi regionali che in modo diretto o attra-
verso aleune specifiche discipline prevedono il coinvolgimento del volontariato,

Ho con me un rudimentale specchietto di lavoro, che mi ero preparata durante il
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dibattito della legge-quadro sul volontariato, che vi lascio, forse pud essere utile. [n
uno vi sono appunto fe leggi regionali vigenti prima della 266 che disciplinano in
modo diretto il rapporto con le organizzazioni di volontariato, ed in altro sonc indi-
cate le leggi regionali che disciplinano tali rapporti in modo indiretto o stabiliscono
condizioni particolari. Sarebbe gid importante che ha livello locale non accadesse di
assumere comportamenti contrastanti ed ove possibile utilizzare lo strumento ammi-
nistrativo per attutire I'impatto applicativo di cui parlava prima Guerzoni.

Questo che cosa significa: che non occorrono le leggi regionali? che occorrono
soltanto le delibere? No, occorrono anche in questo delle leggi che perd siano di
semplificazione e che, soprattutto, mirino a razionalizzare i servizi, a realizzare una
migliore collaborazione con il volontariato, ad allargare questa collaborazione ad
ambiti finora inesplorati, come quello culturale, ambientale, carcerario, degli opera-
tori di strada e tanti altri,

Per quanto riguarda il necessario raccordo con le leggi che riguardano partico-
lari settori come la protezione civile ed il volontatiato internazionale, debbo fare al-
cune precisazioni. Mi spiace che sia andato via I’onorevole Bicocchi che a riguardo
ha fatto delle affermazioni che non mi hanno del tutto convinta, Nella stesura della
legge-quadro il legislatore ha accolto, ritenendole giuste, le proposte delle organiz-
zazioni di volontariato e di totti i proponenti i vari disegni di legge, circa la necessa-
ria distinzione fra i gruppi e le assoctazioni che prestano servizio ed attivith in modo
spontaneo e gratuito, in ltalia, e le organizzazioni non governative che operano nei
paesi in via di sviluppo.

L’articolo 13, per quanto attiene la protezione civile, intende salvaguardare 1’at-
tivita di coordinamento ed i requisiti abilitanti a svolgere determinate prestazioni in
caso di calamita e di emergenze eccezionali; per quanto attiene invece il volontariato
internazionale, consente che esso continui ad essere disciplinato dalla legge 49/83,
che prevede per i volontari requisiti e condizioni diversi da quelli di cui agli art. 2 e
3 della legge al nostro esame. Pur sapendo che in tema di solidarieta & difficile fissa-
re confini fra strade che si intersecano, cosi come avviene con la cooperazione socia-
le e I’associazionismo, ritengo che non sia né opportuno né corretto mettere sullo

stesso piano il volontario che opera in Italia ai sensi delia legge 266, che svolge la
sua attivita in medo del tutto gratuito, ed il volontario che, all’estero, in qualitd di
borsista o altro percepisce di fatto uno stipendio o altro appannaggio. E* evidente
che siamo di fronte a requisiti diversi senza voler con cid nulla togliere a quelli che
sono gli obiettivi, certamente importanti, che vengono svolti dalle organizzazioni
non governative. .

E’ un problema che mi & stato posto in altre circostanze, ed anche per iscritto da
alcune organizzazioni non governative o da alcune organizzazioni che si definiscono
volontarie e che operano all’estero ed in Ttalia, Ho risposto loro e lo ribadisco anche
in questa occasione che il diritto non consente confusione di condizioni e di ruoli.
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Mi permetto di suggerire alle organizzazioni interessate, che hanno gruppi o se-
zioni che operano in ltalia per attivith rivolta alla comunita del nostro Paese, o per
bambini o emarginati che vengono accolti ¢ vivono sul nostro territorio, grazie al
coinvolgimento di volontari che operano nelle condizioni previste dalla 266, di con-
sentire a talj gruppi di organizzarsi come realti autonome dal punto di vista operati-
vo, gestionale, ecc. per poter usufruire dei benefici di cui alla legge-quadro, che co-
munque non sono cumulabili con quelli previsti dalla legge 49,

Analoghe indicazioni, sono state fornite alle associazioni nazionali o a quelle
definite di self-help.

Bisogna riconoscere che la confusione interpretativa degli articoli 2 e 3 della
legge 266 di per sé non esiste ma vi & una pressione a rientrare nei registri regiopali
del volontariato ai sensi della 266/91 per via dei benefici fiscali da essa previsti. Cid
& comprensibile, ma non ammissibile, per quelle associazioni che resterebbero esclu-
se dalle agevolazioni, ma non per le organizzazioni non governative che gti ne usu-
fruiscono da molti anni, Tanto & vero che quando si insisteva con la Commissione
bilancio per I'introduzione di tali benefici, fu proposto, in un primo momento,
Pestensione di quanto gid usufruivano le organizzazioni non governative ed alcune
associazioni operanti nel settore dei beni culturali e dello spettacolo.

Invito tutti a voler fare una riflessione pill attenta soprattutto sugli aspetti cultu-
rali della legge. E’ pur vero che forse il riconoscimento del valore sociale del volon-
tariato contenuto nefla 266 spinge talune organizzazioni a ricercare una nuova legit-
timazione, che invece di per sé hanno. Ricordo peraltro che per il riconoscimento di
organizzazione non governativa, & previsto un iter complesso, comprendente il pare-
re del Consiglio di Stato ed il possesso di requisiti non previsti per il volontariato d;
cui oggi ci occupiamo.

Cid premesso nulla vieta che le Regioni, nella propria autonomia organizzativa,
possano benissimo individuare anche un registro che riguardi esclusivamente il set-
tore delle organizzazioni non governative - questa pud essere un’ipotesi - ai fini di
un migliore collegamento ¢ coordinamento generale,

Un'ultima considerazione per quanto riguarda i registri. Ritengo che le Regioni
- con la collaborazione del nostro Dipartimento, se si vuole possano cogliere 1’ocea-
sione dell’introduzione di questo nuovo concetto di “registro generale del volonta-
riato”, per avviare un processo di riordino dj tutti i registri ed albi fin qui istituiti, per
distinguere quelli che in un certo senso abilitano le singole organizzazioni ad opera-
re nell’ambito di una certa legge, dal registro che semplicemente serve ad identifica-
re una realta,

E’ mo sforzo necessario che pud essere fatto in parallelo a quello urgente
dell’istituzione dei registri di cuj alla 266/91. Al fine di non pregiudicare 1'utilizzo
dei benefici fiscali e convenzionali si potrebbero intanto riconvertire in registri re-
gionali i precedenti albi del volontariato, ove esistono, istituire sempre con delibera i
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lizzata una mediazione in sede di approvazione della legge fra due tendenze: chi vo-
leva sostanzialmente un finanziamento “a pioggia” per il voloniariato - e cid era in
contrasto con tutti i contenuti di un dialogo gid avviato - ¢ chi, invece, intendeva
mettere a disposizione solo servizi ed opportunita di crescita per il volontariato. Fu
cos! che venne fuori la possibilita di utilizzare uno stramento giuridico gia esistente
che prevedeva la destinazione di una piccola parte delle risorse finanziarie che alcu-
ni Istituti di Credito, in base ad un vecchio regio decreto ed ai propri Statuti, destina-
no a scopi di beneficenza, istruzione, pubblica utilita, per la promozione di centri di
servizio per il volontariato da questo stesso autopestiti.

Questa ipotesi consentiva di coniugare la volonta di destinare risorse a realth
ove il volontariato & piti in difficoltd, con la domanda di strumenti di collegamento,
di formazione e di informazione proveniente dal volontariato, specie di quello meno
organizzato e di tanti piccoli gruppi ricchi di motivazione ma che ancora non sono
pronti a stabilire moderni contatti con la Pubblica Amministrazione. Ecco guindi co-
sa vogliono essere 1 Fondi speciali: lo strumento per avere centri di servizio per il
volontariato, gestiti dal volontariato e per la promozione del volontariato.

Come realizzare allora il rispetto dell’autonomia bancaria, della spontaneitd e
liberta dei gruppi, il controllo e la trasparenza dell'utilizzazione delle risorse ed il
collegamento con le istituzioni centrali e locali? Da qui la necessita di collocare tale
fondo presso le regioni come entita territoriale e per il necessario coordinamento
delle politiche da svolgere con la partecipazione del volontariato. Nel contempo, il
Comune che & I'istituzione pill vicina ai gruppi di volontari non poteva non essere
parte veicolante delle esigenze che sarebbero state proposte dalle organizzazioni di
volontariato.

Il Fondo speciale & evidente che non poteva essere gestito direttamente dalla
Regione e non soltanto per i motivi appena espressi, come d’altronde ¢ affermato
nella ricordata sentenza della Corte Costituzionale, che ha confermato Ia piena costi-
tuzionalita dell’art. 15 della legge ed ha precisato: “Non fondate sono, altresi, le que-
stioni di legittimitd costituzionale che le ricorrenti hanno sollevato nei confronti
dell’art. 15 della legge esaminata”... “I dubbi di legittimiti costituzionale ora esami-
nati sono basati sull’erronea premessa che le disposizioni impugnate attengano a una
materia di competenza regionale o provinciale, I’assistenza e la beneficenza pubbli-
ca. In realta, poiché lore oggetto & I’accantonamento di quote degli utili realizzati da
istituti di credito e da casse di risparmio affinché queste siano destinate in direzione
della promozione e dello sviluppo del volontariato, le disposizioni contenute nei pri-
mi due commi dell’art, 15 rignardano la materia, di spettanza statale, concernente
"ordinamento degli istituti di credito. Pill precisamente, le disposizioni esaminate
addossano su detti istituti un onere destinato alla costituzione di fondi speciali diretti
a finanziare centri di servizio gestiti dalle stesse organizzazioni di volontariato al fi-
ne di sostenere e di qualificare 1'attivita degli operatori volontari. B’ evidente che
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con tali previsioni il legislatore ha voluto prefigurare una soluzione org‘apizzz-ltiva
che, tendendo a salvaguardare, per quanto possibile, I'autonomia delle Elttll\’ltfl di vo-
lontariato e, quindi, a porle al riparo anche da condizionamenti derivan.tl.dalla ge-
stione pubblica dei servizi, di sostegno a Tavore delle stesse attivita, illd]Vldlla‘ \nella
costituzione dei fondi speciali presso le regioni o le province autonome, non gii una
funzione conferita 0 demandata a tali enti autonomi, ma, pit semplicemente, la col-
locazione e la operativith spaziale dei fondi medesimi: le regioni e le province auto-
nome, in altri termini, denotano nelle disposizioni impugnate I’ambito territoriale in
relazione al quale quei fondi vanno costituiti e resi operanti”.

Debbo pertanto smentire le affermazioni di chi mi ha preceduto allorché ha af-
fermato una pronuncia di incostituzionalitd dell’articolo in questione. La Corte Co-
stituzionale & stata inoltre chiamata ad esprimersi anche sul decreto del Ministero del
Tesoro. Su tale secondo punto potrd ritornare nel dibattito. .

Vi rendete conto che nel’emanazione delle disposizioni attuative eravamo di
fronte ad una disciplina nuova. Allora si & ritenuto di procedere cosl: mettere intorno
ad un tavolo, in condizioni di paritd, i soggetti erogatori delle risorse, chi & preposto
al coordinamento con le istituzioni pubbliche (la Regione) ed i soggetti cui & dem.anj
data Ia realizzazione concreta dei centri di servizio e I'individuazione dei bisog?u di
raccordo sul territorio, quindi le organizzazioni di volontariato. Nonostante ‘il P]par-
timento per gli Affari Sociali volesse restare fuori, & stato ritenuto necessario il rac-
cordo con I’Osservatorio Nazionale per il Volontariato e la presenza di chi poteva
realizzare una mediazione fra la rappresentanza bancaria che cercava una maggio-
ranza tipicamente bancaria e le realtd istituzionali e di volontariato. ‘

[1 Comitato di gestione & nato cosi. Nonostante lo sforzo e la buona volonta sic-
come sapevamo che era una disciplina nuova che andava sperimentata, eravamo
convinti che dopo i primi due anni si sarebbe stati in grado di apportare le necessarie
moadifiche. Perd se non si avviano le procedure per costituire dei centri di servizio e
si continuerd a disquisire sui numeri, sulle attribuzioni e sulle prerogative molto pro-
babilmente i fondi resteranno accantonati, ammesso che cid sia possibile. Sapete.
inoltre che nel frattempo & intervenuto un contenzioso; sono stati presentati ricorsi
dalle Regioni (Lombardia e Province Autonome di Trento e Bolzano) che contestano
il contenuto, rivendicando un*autonoma competenza sulla gestione dei fondi, ma su
questo la Corte Costituzionale, nella citata sentenza n. 75, & stata molto precisa nel
respingere perché infondati i rilievi di illegittimita costituzionale dell’art. 1.5 f:d h.a
anticipato le interpretazioni da dare al decreto. Essa ha, peraitro, dichiarato irricevi-
bile il ricorso della Regione Lombardia notificato etroneamente al Ministro del Te-
soro e non al Presidente del Consiglio. I contenuti di tale ricorso sono analoghi a
quelli delle Province Autonome e trovano risposta nella stessa Sentenza n. 75. Vi e
stata poi una seconda pronuncia della stessa Corte che & intervenuta nel luglio. Que-
sta non inficia né 1’impalcatura del decreto, né la destinazione, né gli obiettivi, ma
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muove un rilievo di carattere generale che gi in altre circostanze, per altre leggi, la
Corte Costituzionale ha svolto: allorché si individua una rappresentanza regionale
nell’ambito di un contesto, di un comitato, va genericamente detto “la Regione” e
non I'organo di rappresentanza regionale. Nel decreto sono stati indicati i ruolj sia
del Presidente della Giunta regionale che del Presidente del Consiglio regionale per
coinvolgere al massimo la Regione e conciliare la massima rapptesentativiti politica
che & data dal Consiglio con le competenze di gestione che sono della Giunta. Il sud-
detto rilievo non costituisce una preoccupazione perché non & indispensabile modifi-
care il decreto in quanto sono le singole Regioni che decidono chi designare. Nel de-
creto interministeriale, d’altronde si dice il Presidente della Regione o un suo dele-
gato, il Presidente del Consiglio regionale o un suo delegato. Di fatto sono rispettati
i contenuti, anche se sotto if profilo giuridico-formale occorre dire “la regione”.

Allo stato attuale, siccome & stata respinta dal Consiglio di Stato Ia sospensiva
del TAR del Lazio, presentata dalle associazioni Auser e Codacons, si potrebbe pro-
cedere alla istituzione di detti centri di servizi, ovviamente con la piena collaborazio-
ne delle Regioni e del volontariato. B’ doveroso da parte mia sottolineare che vi so-
no Jeggi ¢ proposte di legge regionali che, nonostante le sentenze della Corte’ Costi-
tuzionale, continuano a voler sostenere la competenza esclusiva delle Regioni per
quanto attiene alla gestione del fondo speciale. :

Vi sono al riguardo rilievi del Commissario di Governo, in particolare sulle leg-
giregionali della Campania e della Liguria, '

E’ proprio notizia dell’altro ieri che nuovi ricorsi sono stati presentati da parte
di istituti di credito, oltre a quelli gia citati. A livello toscano credo siano la Cassa di
Risparmio di Pisa e quella di Firenze, avverso la legittimita costituzionale dell’art,
15 e di un altro decreto del Ministero del Tesoro che riguarda la non approvazione
del loro nuovo Statuto in quanto non contempla le disposizioni relative agli accanto-
namenti previsti dall’art. 15. Sembra che ci sia stata quaiche giorno fa, una pronun-
cia del Tar della Toscana che parzialmente accoglie tali rilievi.

Non posso entrare nel merito di tale sentenza perché non & stata ancora notifica-
ta alla Presidenza del Consiglio che probabilmente interporra appello alla Corte Co-
stituzionale, '

Desidero solo sottolineare che serpeggia uno strano modo di volere affrontare
questo problema che certamente non & nell’interesse del volontariato, né de] funzio-
namento delle istituzioni, anzi crea divisioni anche fra le associazioni che prima be-
neficiavano di tali aiuti senza dover rendere conto a nessuno e chi invece ne resta
escluso. Si & verificato perfino che un’organizzazione si & dichiarata d’accordo con le
banche che rivendicane una maggioranza superiore a quella prevista dal decreto, Voi
sapete, infatti, quando vengono presentati i ricorsi al Tar, essi vanno notificati a un
contro interessato, Gli istituti ricorrenti hanno notificato il ricorso ad una organiz.za-
zione di volontariato che era gid beneficiario. Lascio a voi ogni altra considerazione,
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Questo episodio & un’ulteriore conferma sia della preoccupazione del legislato-
re a ricercare frasparenza, sia della necessitd di porre condizioni ben precise, valide
per tutto il territorio nazionale.

Per quanto riguarda poi i decreti attuativi, mi riferisco quello sulle assicurazio-
ni, so benissimo che ¢’& stato un grande disagio perché il decreto emanato non &
quello concordato in sede di Osservatorio. Purtroppo questa & la prova delle diffi-
colta che si incontrano anche nel dare attuazione alle disposizioni pii semplici. Deb-
bo dirvi perd che nel ricercare una soluzione anuministrativa corretta abbiamo visto
che non era poi cosi semplice dare attuazione all’art. 4 come appariva a prima vista.
Siamo stati insieme al Ministero dell’Industria, per individuare 1 problemi che sorge-
vano dopo I'entrata in vigore di tale decreto ed abbiamo constatato che nonostante le
esperienze maturate prima della legge, diverse sono le condizioni e le posizioni giu-
ridiche che si sono determinate con [’entrata in vigore di essa. A queste difficolth &
stata trovata una soluzione, condivisa dall’Osservatorio e dal Ministero dell’Indu-
stria, da dove mi si dice che il nuovo decreto & gia alla firma del competente Mini-
stro fra le pile di decreti giacenti. Il Dipartimento ha ripetutamente sollecitato gli or-
gani preposti e ci & stato assicurato che presto il decreto di rettifica sard emanato.

Per quanto riguarda le agevolazioni fiscali & in vigore la circolare n. 3/92 attua-
tiva dell’art. 8; qui ¢’ una discordanza tra la legge che parla del decreto attuativo e
I’ Amministrazione finanziaria che ha emanato una circolare come abitualmente Ta;
essa perd & firmata dal Ministro quindi ha lo stesso valore del decreto, In tale circo-
lare & prevista invece la costituzione di una Commissione Interministeriale per I’in-
dividuazione dei criteri e I’accoglimento delle istanze che si riferiscono alle attivita
economiche ¢ produttive marginall, Anche questa & una disciplina nuova, una termi-
nelogia introdotta dal legislatore ed ha bisogno di una messa a punto concreta.

Tutti sappiamo che vi sono e cosa sono, 1 vari campi Emmaus, la raccolia della
carta, di stracci o altre attivita che nella circolare si dice “sono riconducibili a parti-
colari tradizioni locali”. Questa Commissione & in corso di costituzione e quanto pri-
ma sard operativa. Poi saranno emanati i decreti “una tantum” per quanto riguarda
I'accoglimento di tali istanze. Nel ringraziare tutti per Iattenzione riservatami, chie-
do scusa per una rappresentanza molto schematica, certamente pill arida rispetto a
chi mi ha preceduto, ma mi & stato affidato il compito di trattare delle disposizioni
attuative e ho quindi avvertito il dovere di fornire una serie di informazioni e di pre-
cisazioni. Sono qui per completare questo quadro nel dibattito che seguira anche se
non potrd fermarmi sino alla fine della serata essendo in corso la seftimana europea
di prevenzione dalla droga. Un rinnovato grazie.
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) [L. DECRETO DEL MINISTRO DEL TESORO
E LA PARTECIPAZIONE DEGLI ISTITUTI DI CREDITO
Al COMITATI DI GESTIONE PER I CENTRI DI SERVIZIO

Alessandro Garbarino
Segretario generale dell’ Associazione tra le Casse di Risparmio

il motivo per cui I’ Associazione tra le Casse di Risparmio Italiane & qui presen-
te oggi & intuitivo. L’ Associazione rappresenta le Casse di Risparmio che recente-
mente, in seguito ad una legge, la cosiddetta legge Amato di cui probabilmente tutti
voi avete sentito parlare, una Jegge del 1990, si sono trasformate ed entro il mese di
agosto scorso hanno completato il processo di ristrutturazione facendo sorgere una
duplice categoria di istituti, un ente conferente detto fondazione & un ente conferita-
: rio, sotto forma di societi bancaria per azioni, che & la banca vera € propria. Quindi
| le Casse di Risparmio, in quanto categosia giuridica, cosl come previsto dall’art, 3

della legge bancaria, non esistono piit dal punto di vista formale, anche se attualmen-
te ancora esiste I’art, 5 di cui si prevede ’abrogazione con il recepimento della se-
conda direttiva di coordinamento bancario della Comunitd Europea, recepimento che
& all’esame del Parlamento.

To avrei dovuto svolgere tuta una parte introduttiva per far capire esattamente i
termini della problematica che ci riguarda a persone che forse non sono dell’ambito
bancario ed economico, non operano in questo settore e quindi possono avere di
queste banche una visione non approfondita, perché ritengo che sia molto importante
individuare, all’interno di queste banche, le motivazioni profonde per le quali queste
banche da sempre - e sono banche sorte in Italia 170 anni fa - sono a fianco anche, e
non soltanto, ovviamente, delle organizzazioni di volontariato perché sono presenti
nel loro territorio, svolgendo attivitd a favore di iniziative ed enti di carattere sociale,
assistenziale, culturale, in tutte le loro espressioni.

Giustamente la dott.ssa Vinei ha ricordato, citando il passo di una sentenza re-
cente della Corte Costituzionale, come il volontariato non sia un settore di aftivita
ma sia un modo di essere della personalitd, un modo di manifestare, da parte deli’uo-
mo, una sua vocazione, Una sua tensione morale, una sua partecipazione solidaristica
ai bisogni della collettivita. Questa & appunto una delle motivazioni fondamentali
per cui sono sorte le Casse di Risparmio: andare incontro ai ceti meno abbienti; &
seritto negli Statuti di costituzione delle prime Casse di Risparmio, e anche delle
successive, fin dai tempi dell’impero Austro-ungarico, dato che le prime Casse di
Risparmio sono sorte in Veneto nel 1822.
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Questo per dire che la sensibilith manifestata dalle Casse di Risparmio & fuori
discussione, non sto a citare cifre, non sto a citare dati particolari. Dico soltanto che

. per legge, fino a quando esse sono state operanti su tutto il territorio nazionale “pote-

vano” - non “dovevano”, dott.ssa Vinci, destinare fino a meta dei propri utili netti a
erogazioni di beneficenza, Ma non soltanto le Casse di Risparmio potevano far que-
sto, perché altre categorie di aziende di credito che non erano e non sono Casse di
Risparmio hanno nei loro Statuti - e questa volta si tratta di autonomia statutaria -
analoghe previsioni: alludo alle Banche Popolari, alludo alle Casse Rurali, all’allora
Banca Cattolica del Veneto, ecc.

Questo significa che questa attenzione al territorio, anche se nell’ambito delle
Casse di Risparmio era un tratto costituzionale della loro stessa ragione di esistere,
non era perd un fatto unico, un episodio isolato nel mondo del credito. Le fondazioni
che derivano dalla ristrutturazione delle Casse di Risparmio e che oggi sono operanti
sono enti pubblict, come giustamente ricordava la dott.ssa Vinci, ma non statali per-
ché i fondi che esse amministrano non sono statali. Di chi sono questi fondi? Sono
dei privati, si tratta di enti pubblici i cui fondi di dotazione derivano dall’iniziativa,
dalla gestione, dai lasciti, dalle donazioni e dalla costituzione di fondi della colietti-
vitd, a volte di privati cittadini, a volte di enti locali, a volte di enti morali, a volte
anche dell’ ACRI. Noi, come Associazione fra Te Casse di Risparmio, abbiamo costi-
tuito nel dopoguerra aleune Casse di Risparmio, partecipando quindi alla loro costi-
tuzione, con dei fondi che non erano certamente statalj,

L’ Associazione fra le Casse di Risparmio, detto per inciso, & un’associazione
volontaria non riconosciuta, retta e disciplinata dagli art. 36 ¢ seguenti del codice ci-
vile, e quindi non & un ente pubblico. Eppure, abbiamo nel decreto di attuazione mi-
nisteriale del 21 novembre 1991 un ruolo ben preciso, siamo citati - all’art. 1 e
all’art. 2 - perché rappresentiamo appunto quella realta alla quale & stata affidata una
importante funzione, quella di sovvenire alle esigenze di soggetti che, o dal punto di

vista formativo - come & stato appena detto adesso, cosa che mi trova piecnamente -

consenziente - o da un punto di vista organizzativo devono andare incontro a bisogni
reali della collettivita; ma si tratta di soggetti privati. E allora si ¢ creata con questa
legge, con questo decreto una strana situazione di fatto, e di diritto naturalmente; si &
imposto per legge - il famoso art. 15, appunto, della legge 266 - ad enti, che sono di
natura pubblica ma non statali, di destinare una parte dei propri utili, nel caso di Cas-
se di Risparmio, o dei propri proventi nel caso delle fondazioni - ¢ vi dird perché so-
no state considerate tutte e due le fattispecie nel decreto - di destinarli ad attivita di
volontariato e in particolare alla costituzione di fondi regionali speciali,

A questo punto, devo dire che, per sgombrare il campo dal dubbio, oltre alle
fondazioni si sono citate le Casse di Risparmio soltanto perché in quel momento il
decreto sarebbe entrato in vigore prima del completamento del processo di ristruttu-
razione di tutte le Casse di Risparmio. In quel momento, soltanto alcune Casse di Ri-
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sparmio avevano completato il processo di ristrutturazione costituendo la lor-o ff)nda—
zione e la loro societd bancaria, ma la stragrande maggioranza delle Casse di Rispar-
mio nen aveva ancora completato questo processo, che si & concretizzato pr'oprio fra
i primissimi giorni del 1992 e, come dicevo prima, 1’agosto SCOrs0. Qggl emstox-lo 82
fondazioni, 79 istituti bancari in forma di societd per azioni le cui azioni sono di pro-
pricta, direttamente o indirettamente, delle fondaziont, da cui hanno avuto il conferi-
mento patrimoniale e dei varl beni strumentali. .

E allora sorgono alcuni problemi e da qui quella che in certo senso & stata un
po’ 1a contrapposizione tra le Casse di Risparmio da un lato e il potere, d1c1£.mr.10 polf—
tico in senso lato, dall’altro. Diciamolo apertamente, si tratta di un’imposizione fi-
scale, non si tratta di una legge non fiscale. Le norme di questo art. 15 non hanno ca-
ratteristiche orientative o di indirizzo nell’ambito della competenza statale nel setto-
re creditizio, ma hanno tutte le caratteristiche di un’imposizione fiscale. Come tale,
questo articolo non pud essere considerato a nostro avviso Costituzionale. Ma.nonl
s0lo a nostro avviso perché come citava prima la dott.ssa Vinci, ¢’é stato proprio di
recente un rinvio alle Corte Costituzionale della legge 266 per accertare l’eventqale
vizio di incostituzionalita dell’art. 15 rispetto ad una serie di articoli dell‘a Cosliltu—
zione, il 2, il 3, il 24, il 41, i1 47, i1 53, 1’81 e il 97. Non si tratta di violazione di un
solo articolo, come vedete, ma di parecchi.

La cosa & derivata da un ricorso che alcuni istituti toscani hanne fatto al TAR
della Toscana impugnando il decreto del Ministro del Tesoro con cui si approvava il
loro Statuto a condizione che vi venisse inserita questa norma, che prevede di devo%—
vere 1/15 - parlo delle fondazioni, ovviamente - dei loro proventi a favore clelﬂe. atti-
vith di volontariato, ex art. 15, appunto, della legge 266. Per dirla in breve, direi chz?
questa norma viola due o tre cose fondamentali che stanno addirittu.ra, sotto 'Cel'tf
aspetti, alla base dello stato di diritto, ¢ la pil importante & I’autonomia statutaria ch
enti che dovrebbero essere liberi di decidere se dare, quante dare, quando dare, a chi
dare. Tutto questo con questa norma non & possibile, quindi violazione. de‘ll’art'. 2e
dell’art. 3 della Costituzione. Non solo, ma la norma non riguarda tutti gli enti che
potrebbero farlo per vocazione e per Statuto; e qui mi riallac‘cio a quello che ho ac-
cennato a proposito delie Banche Popolari, delle Casse Rurali, ma anche a propF)sn‘o
dell’unico istituto di credito di diritto pubblico a tutt’oggi rimasto tale, vale a dire il
Monte dei Paschi di Siena che & del Tesoro ¢ che non ha dato ancora Inogo-alla fon-

dazione e alla societi bancaria per azioni né sembra abbia intenzione di farlo, alme-
no in tempi brevi, perché la legge Amato non & obbligatoria per le banche.

Tutti questi altri soggetti, potenziali destinatari della s.tessa norma ne sono
esclusi, quindi ¢’& una violazione della parita di diritto tra i vari soggetti. ‘ .

Le Casse di Risparmio non vogliono non pagare, assolutamente, anzi nelle cifre
che credo siano state distribuite tra voi ¢’& addirittura la destinazione a favore d.el
volontariato da parte di una Banca del Monte che non si & trasformata, perché in
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guesto momento non si pud trasformare per ragioni patrimoniali, e che ugualmente,
pur non essendo direttamente interessata alla norma della legge, ha comunicato sia a
noi come Asseciazione, sia all’Osservatorio per il volontariato, cosi come vuole il
decreto, che aveva accantonato milioni e milioni per questa attivita,

Quindi non si tratta, badate bene, di una contrapposizione al volontariato, asso-
lutamente no; si tratta di ricercare una soluzione che impedisca un “vulnus”, come si
dice in diritto, cio¢ una ferita, un qualcosa che tocca nell’intimo, un diritto fonda-
mentale di ciascun cittadino, cio® quello di decidere nella formazione sociale - e per
formazione sociale intendo nella costituzione di organismi sociali - i propri diritti, le
proprie scelte, la propria autonomia di dire si o dire no, Magari di dare anche di Ppib,
magari di dire a chi, perché nel decreto tra I'altro si dice che almeno il 50% del quin-
dicesimo det provvedimenti delle fondazioni debba andare ai centri di servizio, tra-
mite i fondi speciali della Regione in cui ’ente ha sede. Ma gli enti fondazioni sono
ateritt(‘)riali, non solo territoriali, Quindi ¢’¢ anche un aspetto di illogicita in questa
previsione normativa, .

Non solo, ma a parte I'impossibilith di determinare la zona liberamente - o del
tutto liberamente, se volete - ¢’ anche impossibilita di determinare il chi, ciog
Poggeito, il destinatario preciso. Questo destinatario deve poter essere identificato ¢
hon & possibile - e quindi ho sentito voci in questo senso, appunto - dimenticare tutte
le attivita che non rientrano strettamente nella legge del volontariato.

. Proprio P'intervento di poco fa ce ne ha dato una dimostrazione e una testimo-
nianza direj quasi sofferta sulla pelle. Ci sono delle attivita che sfuggono alla legge,
ma non perché non siano degne di essere tutelate, Sono una cosa diversa, certo, sono
anche perd volontariato spontaneo, sono anche attivita che ugualmente pOossono es-
sere tutelate e che Je Casse di risparmio oggi, magari con uno di quegli interventi a
pioggia che sono stati citati, sostengono. Detrarre una parte dei loro proventi, o deghi
utili delle Casse di Risparmio (nel caso delle Casse di Risparmio), dalle loro dispo-
n%bilitﬁi di erogazione significa non solo ferire questa autonomia statutaria perché si
vieta, si impedisce il libero esercizio di un diritto, ma significa anche diminuire in
una certa misura - sia pur piccola, sia pur minima, ma & il principio quello che conta
- la capacita di resistenza e di solidith del sistema integrale - e qui ci sarebbe un di-
scorso molto lungo che purtroppo qui non ho il tempo di sviluppare - che era stato
voluto dal legislatore quando ha fatto la legge Amato. Quindi c’& una contraddizione
tra il legislatore de] ‘90 e il legislatore del ‘91 che determina anche una difficolta di
f;?r si che le banche e le fondazioni passano in qualche modo tutelare, dal punto di
vista giurisdizionale, i proprio diritti. Perché 7 Perché il decteto, e quindi il Ministe-
ro del Tesoro che applica il decreto, impone allo fondazione di modificare il proprio
statuto inserendo quella previsione. Questa previsione, inserita a questo punto, po-
trebbe essere considerata un’acquiescenza della fondazione e quell’impostazione e
un’acquiescenza della fondazione a quell’imposizione significa non poter pih adire
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alla tutela giurisdizionale del proprio diritto. E questo & un altro tipico esempio di
violazione costituzionale.

Nelle due sentenze della Corte Costituzionale di febbraio e di luglio a voi distri-
buite non si fa cenno a tutto questo perché non sono stati impugnati tuiti questi
aspetti, assolutamente. Quelle sentenze che voi avete nella cartellina, se le leggete
attentamente, si indirizzano a tutt’altri articoli del decreto e della legge e, per quanto
riguarda art. 15, si riferiscono al terzo comma che c’entra soltanto nel campo
dell’applicazione di tutto quello che riguardano i primi due commi dell’art.15 per
quanto riguarda le Province autonome di Trento e Bolzano, che ¢ un aspetto del tutto
particolare che non interessa, ovviamente, le Casse di risparmio. Quindi I"art.15 pud
apparire costituzionale sotto quei profili, ma sotto altri profili noj abbiamo dubbi che
sia costituzionale.

1l TAR della Toscana adesso ha ordinato la sospensiva non di attuazione della
legge, del decreto sia ben chiaro, ma del decreto impugnato, vale a dire della autoriz-
zazione da parte del Ministero del Tesoro per quanto riguarda il nuovo Statuto della
fondazione delle Casse di Risparmio che hanno fatto ricorso.

Questi statuti, quindi, oggi sono monchi, cioz manchevoli di una certa previsio-
ne fino al momento in cui, dice il TAR, la Corte Costituzionale non avra depositato
fa propria sentenza. E questa sentenza dovrd tenere conto di tutti questi aspetti che
molto succintamente ho cercato di dire, il che non significa ovviamente che le altre
Casse di Risparmio non possano o non debbano fare I’accantonamento, e quindi la
devoluzione, qualora si potesse costituire tutta quella serie di comitati di gestione
previsti dal decreto e quindi non significa assolutamente che resta bloccata la legge o
I’attuazione della legge sul volontariato. sia ben chiaro, non vorrei essere frainteso in
questo,

Ma qualora la Corte Costituzionale - € questo & lo scenario che vorrei semplice-
mente sottoporvi - dovesse decidere che effettivamente quell’art.15 viola tutte queste
norme, 0 meglio tutti questi principi sanciti nella Costituzione, quindi I’uguaglianza,
I'uguaglianza nella capacith contributiva, la possibilitd di far rifetimento a precisi in-
dicatori di questa capacita, 'unitd, la globalitd, I'universalita e la veridicita del bilan-
cio - perché qui si va ad incidere anche nel bilancio delle pubbliche amministrazioni
- il diritto alla tutela giurisdizionale, I’autonomia negoziale, I’autonomia dell’nomo,
come accennavo prima, nel costituire le sue forme sociali di organizzazione, la tutela
del risparmio che deriva proprio da quella impossibilita o da quella minore possibi-
lita di raggivngere certi fini voluti daila legge Amato, e infine un principio molto pilt
ampio che li comprende tutti, ciod una certa apparenza di ragionevolezza e di arbi-
trarieta della classificazione legislativa, - discorso che ci porterebbe per molto, molto
lontano - ecco, direi che se noi potessimo pensare per un momento che la Corte Co-
stituzionale accogliesse questi dubbi e proclamasse la illegittimita costituzionale di
questo art. 15 sotto tutti questi profili, tutte le fondazioni potrebbero - e uso il condi-
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zionale perché potrebbero anche non volerlo - chiedere ovviamente la modifica sta-
tutaria degli Statuti che fino ad ora sono stati approvati dal Ministero del tesoro
espellendo da questi Statuti quell’articolo o quelle norme che prevedono il quindice-
simo dei proventi da destinare alle organizzazioni di volontariato, o meglio ai fondi
speciali regionali per il volontariato. :

Non & detto che lo facciano; anche qui devo usare il condizionale. Potrebbero
farlo, non & detto che lo farebbero, ma una cosa & certa: esse non possono permeteere
che oggi, con una causa cosi nobile qual & quella del volontariato e magari un doma-
ni, quando un legislatore dovesse pensare di introdurre con lo stesso meccanismo e
con Ia stessa logica, che noi consideriamo anticostituzionale, analoghi vincoli di de-
stinazione per altri settori - per esempic alcuni settori che le stesse Casse di Rispar-
mio in parte, nella loro autonomia statutaria, hanno previsto come scopi nei loro Sta-
tuti - si possa, da parte del legislatore, agire impunemente toccando beni-della collet-
tivitd a favore di cose che magari con la collettivith poco avrebbero a che fare - a dif-
ferenza, ovviamente, del volontariato, questo & pacifico - ma che potrebbero servire
a fini voluti semplicemente dal legislatore,

In un convegno del novembie dell’anno scorso, del *91, ’on. Amato, non anco-
ra Presidente del Consiglio, che si considerava nonno del decreto di attuazione della
legge di cui era padre, diceva che il legislatore aveva concepito questa legge perché
ad un certo punto le Casse di Risparmio, che gia avevano queste finalitd sociali, po-
tessero in qualche modo sostituirsi allo Stato nel sostegno di queste attivith. Poi fa-
ceva i calcoli e concludeva che se le Casse di Risparmio S.p.A. non avesserc conse-
guito tot. migliaia di miliardi di utili per poter destinare almeno 600 o 700 miliardi
di lire ad erogazioni di pubblica utilitd, allora a che cosa sarebbe servita la legge?

Ecco, questa & la logica del legislatore che noi consideriamo estremamente pe-
ricolosa, per cui noi siamo favorevoli a considerare - e ad inconirarci eventualmente
anche su un tavolo politico - una soluzione alternativa che in un certo senso faccia
decadere, se vogliamo, tutli quei dubbi e tutte quelle legittime considerazioni di ille-
gittimitd costituzionale e che possa in qualche modo assicurare comunque anche al
volontariato i fondi di cui ha bisogno. Grazie,

52

Replica Dott. ssa Maria Teresa Vinci.

Ho il dovere di fare alcune precisazioni, perché ho I'impressione che si possa
generare una gran confusione,

Prima di tatte I'art. 15, elaborato in seno alla Commissione Affari Costituziona-
le, di cui & stato relatore un illustre Presidente della Corte Costituzionale, ¢ stato va-
gliato sotto tutti i profili di costituzionalitd possibili. Secondo, questo articolo fu
concordato dal Iegislatore con le autoritd banearie; di conseguenza, prima ancora di

essere portato all’approvazione, fu acquisito il parere della Banca d’talia che & an-

torita vigilante per alcuni aspetti e del Ministero del Tesoro nonché delle Comimis-
sioni Bilancio e Tesoro delle due Camere. Per cui, diciamo, tutti questi problemi che
un po' artificiosamente, consentitemi, sono stati sollevati sul contenuto di questo ar-
ticolo credo che siano stati affrontati da autorevoli depositari del diritto, contraria-
mente a quanto si vuole fare intendere. Questo per un’informativa di carattere gene-
rale. Poi un’informativa sostanziale: gli Statuti di alcune banche cui faceva riferi-
mento il dott. Garbarino, che prevedono la destinazione di alcuni utili ad attivita di
beneficenza, ecc. (non ho con me copia delle disposizioni perd & possibile averle in
qualunque momento) erano stati formulati in base a delle norme precise, che aveva-
no un’origine addirittura in un regio decreto e successivamenie reiterate nelle suc-
cessive leggi bancarie; pertanto, per alcuni istituti di credito e alcune Casse di Ri-
sparmio, vi & questa previsione statutaria che non & nata soltanto per la spontaneith e
la generosita delle banche, perché le banche ¢ chiaro che fanno 1l loro mestiere, ma
per un preciso dettato del legislatore nazionale.

Nella fase attuale, dopo 'entrata in vigore della legge Amato e quindi con la
costituzione delle Fondazioni bancarie o S.p.A. che, per sgomberare il campo da
ogni dubbjo, non hanno niente a che fare con le fondazioni che si occupano di soli-
darietd {(anche questa & una provocazione che & venuta fuori dopo I'entrata in vigore
del decreto; Iart. 3 prevede che possano realizzare i centri di servizio organizzazioni
di volontariato o fondazioni che hanno fini di solidarietd, con cid non si vuole asso-
lutamente prendere in considerazione le fondazioni bancarie. Questo & molto chiaro,
ma siccome la questione & stata sollevata anche in giudizio sono costretta a precisar-
lo). '

Di conseguenza il legislatore moderno ha attualizzaio una norma che ha origini
antiche che gia prevedeva una destinazione d’uso da parte degli utili, e vi dird, che
durante la discussione del disegno di legge-quadro si ritenne giusto prevedere soltan-
to una piccola destinazione d’uso sia per il rispetto di quelle che erano gia le tradi-
zioni dei singoli istituti, sia perché al volontariato non si volevano fornire i finanzia-
menti a pioggia (di cui poco fa sentivo parlare), ma si volevano offrire soltanto nuo-
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vi strumenti organizzativi per poter lavorare, per poter meglio qualificare I’azione
volontaria, per poter meglio essere presenti e realizzare quel cambiamento che si au-
spica.

Altro punto, il decreto di cui parlava il dott. Garbarino & stato impugnato si per
alcuni aspetti riferiti alla competenza regionale, ma la Corte Costituzionale nelle due
pronunce & entrata nel merito della completa legittimita del contenuto dell’articolo,
per cui, se mi consente, dott. Garbarino, quanto da Lei gia esposto & un sistema di
incentivare un contenzioso progressivo per rendere difficile la realizzazione a stretto
termine di obiettivi che potrebbero essere utili per la crescita del volontariato. Mi di-
spiace smentirla ma questa & la pura veritd. Bisogna ad un certo momento che le for-
ze del volontariato, le istituzioni pubbliche centrali e periferiche, di fronte ad una
norma cui deve essere data attuazione, si mettano al lavoro insieme ed affrontino
dubbi e difficolth. L’on. Ministro, per ragioni di opportunita, ha inteso aspettare an-
che la pronuncia del TAR sui contenuti del decreto, in particolare sui rilievi che si ri-
feriscono alla costituzione dei Comitati di gestione. Ha perd invitato le Regioni ed i
volontari a cominciare a lavorare per le designazioni. Gia if Ministro Jervolino, nella
seduta deli’Osservatorio di gennaio del 1992 ha invitato tutte le regioni che erano
presenti ad individuare i rappresentanti regionali che dovevano far parte dei Comita-
ti. Vuol dire che, per quegli istituti di credito, che sono due o tre rispefto al quadro
generale (gli accantonamenti sono stati operati dal 90% di tutti gli istituti di credito)
a seguilo di quello che dird 1a Corte Costituzionale, vi sarh un adeguamento a secon-
da di quello che decidera la Corte Costituzionale. Ora le istituzioni hanno un dovere
ben preciso, che & quello di dare attuazione ad un articolo di legge, ad un decreto mi-
nisteriale ritenuto legittimo per due volte dalla Corte Costituzionale, ad impiegare
delle risorse che gii sono state accantonate ¢ a vedere in che modo realizzare 1’orga-
nizzazione di questi Centri. Questo ritengo sia 1’obiettivo di tutti noi.
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Io vorrei partire proprio da queste ultime battute per sollevare un problema,
Quando le Regioni hanno affrontato criticamente questa parte del ragionamento, lo
hanno affrontato perché erano consapevoli di alcuni rischi che mi sembra che questa
mattina si siano puntualmente verificati. Istituire questa parte, diciamo cosi, econo-
mica della legge e fatta in maniecra tale, nella sua parte regolamentare, per cui la di-
rezione di questa partita fosse, seppure contestata come abbiamo sentito, in mano ad
una rappresentanza del mondo del credito, fece sorgere alle Regioni due problemi. 11
primo era di ordine generale: avevama avaio tanle volte discussioni con gli istitufi di
credito che a volte, non terievano conto delle indicazioni programmatiche, organiz-
zative che le Regioni si danno nel loro territorio, per cui ¢’era il rischio che si for-
masse, in una situazione in cui ’istituto regionale fosse una piccola parte, un canale
parailelo rispetto all’organizzazione di alcuni servizi. Diciamo che questo problema
rimane totto in piedi, ma pud essere risolto in un rapporto di confronto dialettico co-
struttivo con 1’insieme delle forze della societa civile, del volontariato che si esprime
e che, in un rapporto corretto e dialettico tra istituzione e societa civile, ritrovano un
modo di individuare obiettivi comuni e camminare insieme su questi obiettivi comuni.

[.’altra questione, anche questa di ordine generale, seppure piil parziale, era
quella di dire che questo meccanismo avrebbe sicuramente ingenerato lontananze e
sospetti; sospetti da parte del mondo del volontariato, di essere mercanteggiati cosi
come & avvenuto anche fuori, sospetti appunto di allontanare la credibilita delle isti-
tuzioni, quando Finsieme della legge aveva ed ha - questa sollecitazione che anche
questa mattina & venuta fuori la raccolgo - fra i suoi punti di merito principalmente
quello di essere forse ['unica fegge, in questa fase, che cerca di riavvicinare la so-
cieta civile alle istituzioni nella sua inquadratura generale. '

Ed oggi abbiamo sentite che questi problemi sono stati sellevati, quindi le
preoccupazione che le Regioni avevano avuto non erano preoccupazioni campate
per aria, tant’& vero che oggi questi nodi giungono al pettine,

Rispetto alle questioni particolari dell’ultima parte del ragionamento, vorrei
sottolineare anch’io che ci possono essere tutte le riserve di ordine costituzionale che
uno pud immaginare; resta il fatto che noi dobbiamo abituacci perd in questo bene-
detto Paese che, fino a quando una norma non viene modificata da un’altra norma,
bisognera rispettarla, ci piaccia o non ci piaccia. Questo & uno dei fondamenti di un
paese democratico, che non si scrivono le leggi, si danno delle conseguenze derivan-
ti da questa legge e poi, siccome questa legge non ¢i piace non se ne da attuazione.
Fino a che non ¢i sarh qualcosa che modifichera questa legge, questa legge & operan-

* Testo non rivisto dall’autore
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te, ed & operante anche per noi che abbiamo fatto alcune rimostranze, alcune osser-

‘vazioni, e mi sembra, anche puntuali.

Detto questo, volevo fare un’altra osservazione. Questa mattina & stato estrema-
mente importante ascoltare direttamente alcune questioni che chiariscono alcuni pro-
blemi. Suj ritardi: & vero che ci sone ritardi, ma tutte le difficolta del dibattito hanno
dimostrato che forse ¢i sono motivi, ¢’ sostanza nel contendere, non ¢’¢ soltanto
cattiva volonth politica, '

Abbiamo sentito diversi problemi e con interpretazioni anche diverse, sia pure
nelle sfumature, ma ci sono anche differenziazioni che sono venute fuori. Una delle
questioni, perd, che & stata sottovalutata & che & vero che quasi tutte le regioni aveva-
no una legislazione che si occupava di questi aspetti, qualcuna ce ne aveva di pid,
qualcuna di meno, qualcuna di data piil antica, ma & anche vero che era inevitabile
che succedesse quello che & successo e che cio? si riaprisse un dibattito, un confron-
to, un approfondimento ed un rapporto tra I’istituzione e la societa civile. Ma se que-
sta legge aveva questo obiettivo nella sua natura, come & possibile pensare che 1’ap-
plicazione possa essere un fatto semplicemente e, scusate, banalmente burocratico?
Non & cosi perché dentro questa legge si muovono centinaia di migliaia di persone,
di coscienze civili, di problemi che si agitano dentro alla mente di tutti quanti, com-
presi i rappresentanti istituzionali che non sono altra cosa rispetto ai problemi della
societd civile. Questo immaginarci come responsabili acritici che stanno i & una co-
sa che io rifiuto e che rigetto. In un momento in cui la societa italiana caccia dai suoi
problemi il sociale le Regioni pongono questo come il problema vero.

E allora anche qualche giorno o qualche mese di ritardo non sarebbe troppo, se
servisse a riaprire un dialogo, un rapporto, una mobilitazione intorno al sociale, una
mobilitazione che non sia di parte, che non pud essere di parte perché immediata-
mente perderebbe di importanza e di peso. In questo momento il sociale non & pilt al
centro della societd, non ci sta, si parla di altre cose, viene banalizzato, marginalizza-
to. Risorse e prioritd, si & riaperto drammaticamente questo problema, nel momento
in cui si fa un ragionamento di risorse nelle priorita non c’¢ il sociale. Di questo dob-
biamo essere molto consapevoli,

E’ un problema che si allarga all’Europa; noi siamo di fronte ad un’Europa che
si presenta minacciosa sotto questo punto di vista perché sara I'Buropa del capitali-
smo duro, quello che non abbiamo conosciuto nel nostro passato, in cui il pill ricco
mangera il pill povero, in cui il pill debole sard soffocato perché ci sard pilt competi-
zione, perché sara I'Europa solo dell’economia e non 1'Europa del sociale.

E allora quesio compito & un compito estremamente importante perché & un
problema di civiltd. Ma se le avevamo gia fatte le leggi! E” perché non poteva essere
un’applicazione burceratica, perché dovevamo cercare, forzare disperatamente, coc-
ciutamente di rimettere in discussione questo problema ed io credo che questa & una
cosa che le Regioni non potevano rifiutarsi, non potevano sfuggire a questo loro ruo-
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lo. Ma pensate un po'! Se avessimo fatto in quattro e quattr’otto questa cosa, saretn-
mo soltante dentro la parte burccratica della legge, che non era la volonta di chi ha
voluto la legge, oltre tutto, perché chi ha voluto la legge voleva una legge di princi-
pi, che facesse in tutti i modi piazza pulita di ogni rischio di essere comprati,

Quindi ritroviamo in questo momento, in questa difficolth invece, se permette-
te, un punto di riferimento giusto tra 1'istituzione che si preoccupa di questo, la so-
cieth civile che, nel nascere di queste proposte, si preoccupava esattamente di que-
sto. Mi sembra che questa sottolineatura a questo punto fosse importante per non de-
viarci rispetto a questioni per I’incontro che abbiamo chiesto al Ministro - finalmen-
te ci rincorriamo invece di allontanarci - ed anche per rimettere al centro, ma per fa-
re la battaglia insieme. E’ ora che finisca questa storia del Governo contrapposto alle
Regioni e viceversa.

Noi siamo lo Stato, la societa civile che rappresentiamo ha un suo livello di or-
ganizzazione nello Stato che si chiama Regione € la vogliamo rappresentare per que-
sti problemi. Vogliamo dare forza a questo Ministro dentro un Governo che non ha
faito del sociale una scelta prioritatia, e guindi si tratta di dar forza a questa questio-
ne. Questa & la nostra volonta di discutere, di parlare, di voler riportare in Conferen-
za Stato-Regioni le questioni, altrimenti ¢’ il rischio che parliamo dell’aspirina, co-
me si diceva, mentre fuori ci sono malattie molto pilt gravi che rischiano di ucciderci
tukti quanti.

lo concludo perché, dicevo, fungevo da aperitivo in questa situazione, ma credo
che non & possibile rilanciare un ruolo delle istituzioni credibile in questo momento
storico preciso, con tutte le difficolth che si incontrano, se non troviamo un modo di
dialogare veramente insieme, tutti quelli che rappresentano che cosa, poi, alla fine?
L’espressione pid autentica della libertd di espressione di un nomo, di una persona,
perché il problema oggi si ripropone in termini drammatici, il problema delle [iberta
individuali. Sono finite tante certezze, si ripropone per ognuno di noi, in ogni atto
che compie, la scelta dovuta ai valori a cui fa riferimento. Questa ¢ Passenza della li-
berti con cui dobbiamo misurarci. Il volontariato & 'espressione di questo nuovo
modo di concepirci. Noi da questo vogliamo trovare un rapporto forte proprio per
compiere una cosa cosi difficile, qual’® quella di riportare il sociale al centro delle
nostre discussioni.

Quale solidarietd altrimenti? Abbiamo parlato tutta la mattina di solidarieta;
parliamo di solidarieta mentre tutto evolve nella cancellazione. La solidarietd & solo
scritta e decantata oppure, & giudicata da chi non fa mai niente per misurarsi con i
problemi che mettono sul campo questa esperienza.

Allora questo lavoro pud essere molto utile oggi; mi auguro che la nostra ri-
chiesta trovi immediatamente accoglienza in tempi brevi e comungue prima della
Conferenza Stato-Regioni perché altrimenti verrebbe meno la portata del confronto.

Grazie.
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Emilia Bergoglio*
Assessore Regione Piemonte

Intanto devo dire che ha questo punto della giornata le sollecitazioni sono tali e
tante che verrebbe Ig voglia di coglierle un po’ tuite, ma per rispetto dei tempi
dell’'uditorio non io fard, Dird, perd solo alcune cose che mi sembrano, almeno fra le
tante, pid importanti e pin urgenti,

Innanzittutto, non Per spezzare una lancia a favore delle Regioni, vorrei ricor-
dare che quasi tutte le Regioni, come ¢ gia stato detto, ma lo ricordo sotto un altro
punto di vista, quasi tutte le Regioni italiane hanno fatto delle leggi sul volontariato -
le leggi relative al volontariato Per non essere confusa con il discorso che comungue
& gid superato da come & stato affrontato in termini concreti - che in molte realta
hanno gia alcuni anni dj esperienza applicativa. La Regione Piemonte, per citare una
realtd che conosco meglio, ha una legge regionale sul volontariato n, 44 dell’84,
quindi & una legge che funziona da 8 anni sostanzialmente,

Questo lo dico per tagliare le gambe alle critiche che Sono venute da pil parti
circa i ritardj de]le Regioni a fare le leggi sul volontariato, II problema vero & che Ie
Regioni che hanno gia fatto una legge applicativa della legge quadro nazionale se la
5010 vista tuite bocciate dagli organi nazionali, e altora quelle che non I’hanno anco-
ra fatta & perché stanno tentando, (precedentemente all’approvazione della legge), di
sciogliere alcuni nodi che a mio avviso sono centrali, anche per dare delle risposte
alle associazioni di volontariato che siano praticabili, che non creino troppi problemi
interpretativi e che non rendano pili difficile, per problemi anche abbastanza banali,
quel rapporto di parita, dj confronto, di ragionamento e dj coinvolgimento che tutti
auspichiamo debba esistere tra jl livello di governo locale rappresentato dalle Regio-
ni in questo caso e le associazioni di voloutariato,

E allora uno dei primi nodi e uno dei primi interrogativi che vorrei porre di cui
ha gid detto qualcosa Stamattina la dott.ssa Vinci e Jo lascio in particolare all’on.

Giustamente dice: “Non esiste Pit”, perd non esiste ancora la sostituzione e allora
questo & uno dei problemi nei quali noi dobbiamo avere un minimo di certezza, altri-
menti la stessa legge regionale che noi potremo fare non dovra dire nulla sull*assicy-

* Testo non rivisto dall"autore
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scusate I’espressione un po' infelice - come assessorato regionale ci sard bisogno di
momenti di confronto e di incontro e di scambio di opinioni con le associazioni di
volontariato 7 Noi abbiamo organizzato due seminari, che hanno avuto una grossa e
importante partecipazione da parte delle associazioni di volontariato, proprio per di-
scutere prima della legge cosl come era e con le sue ricadute, poi per la legge regio-
nale come potra essere con le sue ricadute. Adesso manderemo la bozza che abbia-
mo pronta da diverso tempo, da prima dell’estate, a tutte le associazioni di volonta-
riato perché ci possano fare le loro osservazioni, ¢i possano dare le loro indicazioni,
perché questo & un metodo che riteniamo corretto di confrontarci, senza i filtri di
qualcuno che pretenda di rappresentare la libera espressione delle singole associa-
zioni perché senno rischiamo di fare, a livello intermedio, ¢id che non vogliamo che
facciano gli enti pubblici. Allora dobbiamo essere molto chiari sotto questo profilo.
Dopodiché se ci sono delle associazioni che si vogliono mettere intorno ad un tavo-
lo, vogliono discutere, vogliono valutare, nessuno glielo impedisce, facciano pure,
perd non per questo devono essere rappresentative e riconosciute come tutrici di al-
tre associazioni solo perché queste sono pil piccole, anche perché poi le associazioni
trovano al loro interno delle modalita di espressione e di raccordarsi. Quali saranno
poi Je forme, - alcune leggi regionali prevedono consulte, altre leggi regionali preve-
dono degli organi rappresentativi - & chiaro che non si pud ogni volta convocare 500
associazioni per fare dialogo; bisognera trovare dei modi per avere dei punti di rife-
rimento che dovranno essere concordati, regione per regione, con gli interlocutori
che sul campo ci sono nelle varie Regioni, Perd questo problema mi sembrava giusto
metterlo sul tappeto perché da un lato ci lamentiamo della troppa regolamentazione
e dall’altro lato vogliamo che sia tutto riconosciuto e regolamentato, e mi pare che ci
sia un po' di contradditorietd rispetto a questi problemi. -

Un’ultima cosa, non perché non abbia pitl niente da dire ma perché mi autoli-
mito col tempo, ma questa mi sembra un problema molto importante e molto centra-
le, un problema sul quale dovremo discutere ancora e sul quale riflettere molto a lun-
go. Ho sentito anche oggi, ma lo si & sentito anche in altre occasioni ed emerge co-
stantemente, un volontariato che si colloca nei confronti dell’istituzione, o meglio
dal servizio svolto dall’istituzione pubblica, come un momento semplicemente tran-
sitorio rispetto al momento di assunzione della piena responsabiliti da parte dell’en-
te pubblico. A me pare che questa dimensione del volontariato sia riduttiva e limita-
tiva, e sia un concetto tutte sommato un po' superato. Bisogna che impariamo, se-
condo me, a ragionare in termini di pari dignita e di pari capacita di assunzione d