IIa  Bozza

Per l’incontro del 20 aprile 2002

Le modifiche alla legge quadro per il volontariato

Questa nostra riflessione sulle modifiche della legge quadro sul volontariato 266/91, iniziata da tempo per l’evolversi della legislazione e dei comportamenti in questi anni, è condizionata, prioritariamente, da due problemi: la disciplina costituzionale in tema di Regioni e Stato (legge costituzionale 3/2000) entrata in vigore recentemente, e come principio di sussidiarietà, di cui si parla espressamente nel nuovo art. 118 abbia degli effetti, e di che tipo, sui diversi soggetti non profit o profit  operanti nel settore dei servizi sociali e sanitari; e la portata dell’affermazione del Ministro del Welfare alla Commissione Affari Sociali della Camera il 17 luglio 2001 quando disse “Il sistema normativo nazionale e regionale ha attuato una scomposizione in elementi attraverso distinte e specifiche norme di legge (volontariato, cooperazione sociale enti e associazioni di promozione sociale) che contrastano con la concezione “unitaria” che  deve avere il fenomeno dell’intervento del privato nel terreno delle politiche sociali”. Perciò annunciò la linea del governo: “semplificazione della legislazione vigente e redazione di un testo unico del non profit”.

Su ambedue le “premesse”, che risolte in un modo o in altro, condizionano la stessa revisione della 266/91, alleghiamo due contributi:

Le modifiche al titolo V° della Costituzione 

e la legge quadro sul volontariato (266/91)

Prof. Ugo De Siervo – Diritto Pubblico Università di Firenze

Dopo la modifica referendaria del titolo V° della Costituzione ci si potrebbe chiedere quale sia la sorte della stessa legge quadro sul volontariato (266/91), dal momento che né della vecchia materia “beneficenza pubblica, né della più moderna materia “servizi sociali alle persone ed alle famiglie”, si fa parola negli elenchi delle materie di competenza legislativa esclusiva dello Stato (art. 117.2) e delle materie di legislazione concorrente fra Stato e Regioni (art. 117.3), con la conseguenza che, in materia, la podestà legislativa (e regolamentare) dovrebbe spettare alle sole Regioni (art. 117.4 e 117.6). 

Ho peraltro usato il condizionale perché l’indubbia competenza legislativa delle Regioni nel settore dei servizi sociali viene in concreto non poco ristretta dalla titolarità esclusiva dello Stato su alcune rilevanti materie che incidono sicuramente sulla materia “servizi sociali”; per l’art. 117.2 della Costituzione spetta, infatti in via esclusiva, alla legge statale la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali e delle funzioni fondamentali degli enti locali; e soprattutto la competenza in tema di “ordinamento civile”, espressione che notoriamente ricomprende anche il potere di determinare la disciplina giuridica delle diverse figure soggettive operanti nei diversi settori. E ciò tanto più ovviamente per le trasformazioni di una categoria di organismi come quelli del volontariato, di cui la Corte costituzionale ha messo in rilievo la particolare rilevanza in relazione all’attuazione di alcuni valori fondamentali del nostro patto costituzionale. 

Ciò significa, in concreto, che in tema di ordinamento degli organismi del volontariato non solo resta pienamente in vigore la legge esistente, ma che ogni futura (ed opportuna) modificazione di questa spetterà solo al legislatore nazionale (ovviamente nel rispetto dei principi costituzionali), mentre alle Regioni spetterà porre la disciplina sostanziale ai livelli essenziali delle prestazioni che – come abbiamo accennato – saranno determinati dal legislatore statale.

E certo alcuni miglioramenti normativi appaiono urgenti e del tutto opportuni, ma secondo scelte che non possono che essere uniformi sull’intero territorio nazionale.

Anzi, in quest’opera di aggiornamento della legislazione nazionale ci si deve far carico anche dei problemi specifici dei minori organismi di volontariato, alleggerendo al massimo oneri organizzativi ed adempimenti burocratici; non possiamo sottovalutare che l’esame dell’applicazione della legislazione sul volontariato nel decennio trascorso ha messo in luce che la relativa complessità degli adempimenti richiesti per l’iscrizione nei registri regionali e per la gestione dei rapporti convenzionali è alla base del vistoso fenomeno (si dice pari circa al cinquanta per cento) dei tanti organismi del volontariato che preferiscono restare al di fuori di ogni registrazione e dall’instaurazione di rapporti formali con le istituzioni. Ciò riguarda in particolare gli organismi di volontariato meno strutturati, ma non per questo meno significativi ed utili, rispetto ai quali la legislazione deve trovare forme di disciplina meno pesanti.

Ma sul piano legislativo sarà più in generale necessario farsi carico della specificità degli organismi del volontariato, caratterizzati non solo dall’assenza dello scopo di lucro ma dalla presenza di attività svolte essenzialmente tramite volontari al servizio di estranei all’organismo associativo, spesso caratterizzate o dalla presenza di vere e proprie significative strutture aziendali o dell’esistenza di rilevanti mezzi finanziari operanti in settori assai eterogenei, e spesso lontani dalla soddisfazione di bisogni assolutamente primari delle persone.

Il pur opportuno riconoscimento che negli ultimi dieci anni si è formata una ricca pluralità di figure soggettive idonee ad essere soggetti attivi, seppur con ruoli in parte diversi, nel sistema dei servizi sociali alle persone, questo ha fatto si che, potendo in numero maggiore conseguire il riconoscimento di “organismi senza scopo di lucro”, in qualche misura vengono equiparate realtà piuttosto diverse tra loro. Addirittura, in qualche caso, la disciplina relativa agli organismi di volontariato appare irragionevole più restrittiva di quella di altri soggetti riconducibili alla generale categoria delle Onlus.

E ciò tanto più ove si pensasse a disciplinare in modo analogo nuove figure giuridiche addirittura prive del requisito dell’assenza dello scopo di lucro, senza minimamente escludere la opportunità di sperimentare nuovi soggetti giuridici capaci di conciliare la gestione di complesse realtà aziendali con il perseguimento di finalità di sicuro interesse sociale, resta la doverosità di una disciplina differenziata per gli organismi di volontariato, frutto del libero associazionismo, e caratterizzati in modo del tutto particolare dal perseguimento di fini di interesse collettivo mediante organizzazioni prive dello scopo di lucro e della presenza determinante di operatori volontari.

Tra l’altro, l’assoluta doverosità di una legislazione che non accomuni confusamente soggetti tra loro profondamente diversi è stata ulteriormente confermata dall’introduzione nel quarto comma del nuovo art. 118 della Costituzione del cosiddetto principio della sussidiarietà orizzontale (“Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà”), che ha integrato il preesistente valore del libero pluralismo sociale all’art. 2 della Costituzione, tante volte richiamato dall’ormai copiosa giurisprudenza costituzionale relativa agli organismi del volontariato.

Il nuovo principio riafferma con chiarezza la necessità che tutti i livelli istituzionali non solo devono rispettare, ma devono lasciare spazi adeguati alle forme espressive della libera vitalità sociale che operino nell’interesse generale. Né può sfuggire che in questa disposizione, dopo tanti vivaci dibattiti con posizioni che spingevano verso una generica valorizzazione di tutti i soggetti privati, ha decisamente prevalso la netta distinzione fra soggetti del privato-sociale impegnati in “attività di interesse generale” e tutti gli altri soggetti privati.

&&&&&&&

Il testo di legge sull’impresa sociale

Sull’altro tema di un progettato “testo unico del non profit” da parte del governo (come sopra detto), ci sono notevoli e diffuse perplessità.

“Come ne uscirà il volontariato da questa fusione delle tre leggi? Non c’è il pericolo che venga soffocata  la sua identità specifica che è la gratuità e venga riassorbito dalla economia sociale?   Il non profit  non è sinonimo di  gratuità: la gratuità è un  altro genere”. (Mons. Nervo Fondazione E.Zancan)
Altri pensano che anche nel quadro di una normativa organica sulle attività non profit, la legge di regolamentazione del volontariato possa essere utilmente armonizzata

Gli uni e gli altri concordano che, comunque, non si può, in alcun modo, pagare il prezzo di un appannamento delle caratteristiche e delle esigenze specifiche del volontariato. L’esigenza di lavorare e meglio precisare l’identità di ciascun soggetto è condizione pregiudiziale rispetto ad una ipotesi di legge organica, solo da prendere in esame se contribuisce a rendere più chiari i diversi ruoli di ciascuno e non a ingenerare tra essi confusioni e ambiguità.

25 marzo 2002
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MODIFICHE LEGGE 266/91

L. 11 agosto 1991, n. 266

Legge-quadro sul volontariato
Testo della l. 266/1991 modificato dall’Osservatorio
Considerazioni per ulteriori modifiche

1. Finalità e oggetto della legge.

1. La Repubblica italiana riconosce il valore sociale e la funzione dell'attività di volontariato come espressione di partecipazione, solidarietà e pluralismo, ne promuove lo sviluppo salvaguardandone l'autonomia e ne favorisce l'apporto originale per il conseguimento delle finalità di carattere sociale, civile e culturale individuate dallo Stato, dalle regioni, dalle province autonome di Trento e di Bolzano e dagli enti locali.

2. La presente legge stabilisce i principi cui le regioni e le province autonome devono attenersi nel disciplinare i rapporti fra le istituzioni pubbliche e le organizzazioni di volontariato nonché i criteri cui debbono uniformarsi le amministrazioni statali e gli enti locali nei medesimi rapporti.


Art. 1– Finalità e oggetto della legge

1. La Repubblica italiana riconosce il valore sociale e la funzione dell’attività di volontariato come espressione di partecipazione, solidarietà e pluralismo, ne promuove lo sviluppo salvaguardandone l’autonomia e ne favorisce l’apporto originale per il conseguimento delle finalità di carattere sociale, civile, culturale e in particolare di promozione e tutela dei diritti dei cittadini.

comma 2 abrogato
►La riformulazione dell’art. 117 Cost. è destinata ad incidere sulla determinazione dell’oggetto della legge.  Anche il confronto con la definizione di solidarietà sociale contenuta nel dlgs. n. 460/1997 suggerisce di non cristallizzare la sfera di incidenza dell’attività volontaria.

Piuttosto che circoscriverne l’ambito o pensare di ridefinirlo, sarebbe opportuno limitarsi al riconoscimento del valore sociale e della funzione dell’attività di volontariato come espressione di partecipazione, solidarietà e pluralismo ed al promovimento dello sviluppo salvaguardandone l’autonomia e favorendone l’apporto originale. 

In sintesi andrebbe soppresso «per il perseguimento delle finalità, ecc.».

►Forse varrebbe la pena di modificare il titolo della legge in Disciplina dei rapporti tra le organizzazioni di volontariato e lo Stato, le Regioni e gli enti pubblici. In questo modo si attrarrebbe la materia all’area della potestà legislativa statale esclusiva (determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale)

2. Attività di volontariato.

1. Ai fini della presente legge per attività di volontariato deve intendersi quella prestata in modo personale, spontaneo e gratuito, tramite l'organizzazione di cui il volontario fa parte, senza fini di lucro anche indiretto ed esclusivamente per fini di solidarietà.

2. L'attività del volontario non può essere retribuita in alcun modo nemmeno dal beneficiario. Al volontario possono essere soltanto rimborsate dall'organizzazione di appartenenza le spese effettivamente sostenute per l'attività prestata, entro limiti preventivamente stabiliti dalle organizzazioni stesse.

3. La qualità di volontario è incompatibile con qualsiasi forma di rapporto di lavoro subordinato o autonomo e con ogni altro rapporto di contenuto patrimoniale con l'organizzazione di cui fa parte.


Art. 2 – Attività di volontariato

1. Ai fini della presente legge per attività di volontariato deve intendersi quella prestata in modo personale, spontaneo e gratuito, tramite l’organizzazione di volontariato fa parte, senza fini di lucro anche indiretto ed esclusivamente per fini di solidarietà.

2. L’attività di volontariato non può essere retribuita in alcun modo nemmeno dal beneficiario. Al volontario possono soltanto essere rimborsate dall’organizzazione di appartenenza le spese effettivamente sostenute per l’attività prestata, entro limiti preventivamente stabiliti dalle organizzazioni stesse.

3. La qualità di volontario è incompatibile con qualsiasi forma di rapporto di lavoro subordinato e autonomo e con ogni altro rapporto di contenuto patrimoniale con l’organizzazione di volontariato.

(immutato rispetto al testo originario)
►Un primo problema attiene all’opportunità di modificare in qualche modo il testo della l. 266/1991 per rimarcare il fatto che essa si riferisce esclusivamente al volontariato organizzato, cioè all’attività di volontariato prestata attraverso un’organizzazione, al fine di sottrarre all’ambito di applicazione della legge il volontariato prestato dal singolo, il quale non è contra legem (non potrebbe esserlo stante il  riconoscimento che l’art. 1 offre al volontariato tout court), bensì praeter legem ossia oltre la legge. 

Il legislatore definendo solo l’attività di volontariato ai fini della presente legge ha chiaramente introdotto la linea di demarcazione tra il volontariato organizzato ed il volontariato prestato dal singolo. 

La modifica nel senso proposto del titolo della legge contribuirebbe a chiarire questa linea discretiva (Gorgoni)

►Altro suggerimento è quello di introdurre una semplificazione relativamente all’allegazione documentale delle spese sostenute.

Si pensa di ammettere al rimborso le spese effettivamente sostenute dal volontariato che anziché essere documentate con la produzione dei documenti giustificativi, siano autocertificate. Per evitare, però, che si sviluppino pratiche abusive sarebbe opportuno concedere a ciascuna organizzazione di volontariato di deliberare relativamente a tale possibilità, fissandone i limiti e le eventuali condizioni accessorie. Nel testo normativo, ed in particolare, in un terzo comma dell’art. 2, potrebbe subordinarsi l’ammissibilità di un rimborso non analiticamente documentato alle seguenti condizioni: una preventiva ed espressa autorizzazione dell’organizzazione; il contenimento entro un limite inferiore, relativo all’entità della singola richiesta di rimborso, ed uno superiore, relativo ad un ammontare massimo di rimborsi autocertificati nel corso di un anno, per lo stesso volontariato (ad es. 100 (, il limite inferiore, 1000 (, quello superiore).

►Inoltre, stante che le somme percepite a titolo di rimborso non analiticamente documentato sarebbero sottoposte a prelievo fiscale, dovrebbe inserirsi in un ipotetico quarto comma la previsione espressa che quanto percepito a titolo di rimborso delle spese non vale a costituire reddito imponibile.

Le conclusioni sono quelle che risultano dall’adattamento della disciplina relativa alle attività sportive dilettantistiche (Gorgoni–Ragghianti).

3. Organizzazioni di volontariato.

1. E' considerato organizzazione di volontariato ogni organismo liberamente costituito al fine di svolgere l'attività di cui all'articolo 2, che si avvalga in modo determinante e prevalente delle prestazioni personali, volontarie e gratuite dei propri aderenti.

2. Le organizzazioni di volontariato possono assumere la forma giuridica che ritengono più adeguata al perseguimento dei loro fini, salvo il limite di compatibilità con lo scopo solidaristico.

3. Negli accordi degli aderenti, nell'atto costitutivo o nello statuto, oltre a quanto disposto dal codice civile per le diverse forme giuridiche che l'organizzazione assume, devono essere espressamente previsti l'assenza di fini di lucro, la democraticità della struttura, l'elettività e la gratuità delle cariche associative nonché la gratuità delle prestazioni fornite dagli aderenti, i criteri di ammissione e di esclusione di questi ultimi, i loro obblighi e diritti. Devono essere altresì stabiliti l'obbligo di formazione del bilancio, dal quale devono risultare i beni, i contributi o i lasciti ricevuti, nonché le modalità di approvazione dello stesso da parte dell'assemblea degli aderenti.

4. Le organizzazioni di volontariato possono assumere lavoratori dipendenti o avvalersi di prestazioni di lavoro autonomo esclusivamente nei limiti necessari al loro regolare funzionamento oppure occorrenti a qualificare o specializzare l'attività da esse svolta.

5. Le organizzazioni svolgono le attività di volontariato mediante strutture proprie o, nelle forme e nei modi previsti dalla legge, nell'ambito di strutture pubbliche o con queste convenzionate.


Art. 3– Organizzazione di volontariato

1. E’ considerata organizzazione di volontariato ogni organismo, ogni coordinamento o federazione di organismi liberamente costituiti al fine di svolgere l’attività di cui all’articolo 2, che si avvalga in modo determinante e prevalente delle prestazioni volontarie e gratuite dei propri aderenti.

2. Le organizzazioni di volontariato possono assumere la forma giuridica che ritengono più adeguata al perseguimento dei propri fini, salvo il limite di compatibilità con lo scopo solidaristico.

3. Per coordinamenti o federazioni di organismi di volontariato a carattere nazionale si intendono quei soggetti che svolgono attività in almeno cinque regioni e in almeno venti province.

4. E’ istituito presso il Dipartimento per gli Affari sociali della Presidenza del Consiglio dei Ministri l’anagrafe delle organizzazioni nazionali di volontariato. Il ministro per la solidarietà sociale con un suo decreto ne organizza il funzionamento.

5. Negli accordi degli aderenti, nell’atto costitutivo o nello statuto, oltre a quanto disposto dal codice civile per le diverse forme giuridiche che l’organizzazione assume, devono essere espressamente previsti l’assenza di fini di lucro, la democraticità della struttura, l’elettività e la gratuità delle cariche associative nonché la gratuità delle prestazioni fornite dagli aderenti, i criteri di ammissione e di esclusione di questi ultimi, i loro obblighi e diritti. Devono essere altresì stabiliti l’obbligo di formazione del bilancio, dal quale devono risultare i beni, i contributi o lasciti ricevuti, nonché le modalità di approvazione dello stesso da parte dell’assemblea degli aderenti.

6. Le organizzazioni di volontariato possono assumere lavoratori dipendenti o avvalersi di prestazioni di lavoro autonomo esclusivamente nei limiti necessari al loro regolare funzionamento oppure occorrenti per qualificare o specializzare l’attività da esse svolta.

Le organizzazioni svolgono le attività di volontariato mediante strutture proprie o, nelle forme e nei modi previsti dalla legge, nell’ambito di strutture pubbliche o con queste convenzionate.
►E’ stata lamentata l’insufficienza della disciplina, sia quella codicistica, sia quella di modifica dell’attuale art. 3 della l. 266/1991 suggerita dall’0sservatorio, relativa ai coordinamenti ed alle federazioni di organismi di volontariato. In particolare, l’avere previsto che le organizzazioni di volontariato possano essere federate o coordinate non risolve i problemi relativi ad esempio al funzionamento dell’assemblea ed al rispetto della democraticità del contenuto statutario (Licheri). 

La questione, tuttavia, non deve essere risolta da un’eventuale modifica della l. 266/1991, né pare allo stato della legislazione esistente insormontabile. E’ all’autonomia statutaria che spetta il compito di pensare forme di rappresentanza indiretta che assicurino il funzionamento dell’ente ed il rispetto delle minoranze. Prevedere, invece, forme di aggregazione più complesse è quanto mai necessario, per garantirne l’iscrizione nei registri.

►La previsione di un’anagrafe delle organizzazioni di volontariato lascia, invece, perplessi e dovrebbe cedere il posto all’iscrizione nell’istituendo registro nazionale (cfr. art. 7 della legge sull’associazionismo di promozione sociale) Non avrebbe altra funzione al di fuori di quella di censimento e potrebbe dar luogo ad equivoci, ingenerando il sospetto che sia fonte di un qualche beneficio.

4. Assicurazione degli aderenti ad organizzazioni di volontariato.

1. Le organizzazioni di volontariato debbono assicurare i propri aderenti, che prestano attività di volontariato, contro gli infortuni e le malattie connessi allo svolgimento dell'attività stessa, nonché per la responsabilità civile verso i terzi.

2. Con decreto del Ministro dell'industria, del commercio e dell'artigianato, da emanarsi entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, sono individuati meccanismi assicurativi semplificati, con polizze anche numeriche o collettive, e sono disciplinati i relativi controlli.


Art. 4– Assicurazione degli aderenti ed organizzazioni di volontariato

1. Le organizzazioni di volontariato debbono assicurare i propri aderenti che prestano attività di volontariato contro gli infortuni e le malattie connessi allo svolgimento dell’attività di volontariato nonché per la responsabilità civile verso i terzi.

2. Con decreto del Ministero dell’industria, del commercio e dell’artigianato da emanarsi entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, sono individuati meccanismi assicurativi semplificati con polizze anche numeriche e collettive e sono disciplinati i relativi controlli.

(immutato rispetto al testo originario)
►Il secondo comma potrebbe essere trasfuso nel primo, aggiungendo al testo vigente: «attraverso i meccanismi assicurativi semplificati regolati dal decreto del ministero dell’industria 14 febbraio 1992, i quali sono in grado di garantire la copertura assicurativa solo a chi effettivamente svolga attività di volontariato». Sarebbe opportuno, invece, eliminare dal primo comma il riferimento agli aderenti che prestano attività di volontariato, il quale è ambiguo (Gorgoni)

5. Risorse economiche.

1. Le organizzazioni di volontariato traggono le risorse economiche per il loro funzionamento e per lo svolgimento della propria attività da:

a) contributi degli aderenti;

b) contributi di privati;

c) contributi dello Stato, di enti o di istituzioni pubbliche finalizzati esclusivamente al sostegno di specifiche e documentate attività o progetti;

d) contributi di organismi internazionali;

e) donazioni e lasciti testamentari;

f) rimborsi derivanti da convenzioni;

g) entrate derivanti da attività commerciali e produttive marginali.

2. Le organizzazioni di volontariato, prive di personalità giuridica, iscritte nei registri di cui all'articolo 6, possono acquistare beni mobili registrati e beni immobili occorrenti per lo svolgimento della propria attività. Possono inoltre, in deroga agli articoli 600 e 786 del codice civile, accettare donazioni e, con beneficio d'inventario, lasciti testamentari, destinando i beni ricevuti e le loro rendite esclusivamente al conseguimento delle finalità previste dagli accordi, dall'atto costitutivo e dallo statuto.

3. I beni di cui al comma 2 sono intestati alle organizzazioni. Ai fini della trascrizione dei relativi acquisti si applicano gli articoli 2659 e 2660 del codice civile.

4. In caso di scioglimento, cessazione ovvero estinzione delle organizzazioni di volontariato, ed indipendentemente dalla loro forma giuridica, i beni che residuano dopo l'esaurimento della liquidazione sono devoluti ad altre organizzazioni di volontariato operanti in identico o analogo settore, secondo le indicazioni contenute nello statuto o negli accordi degli aderenti, o, in mancanza, secondo le disposizioni del codice civile.
Art. 5 – Risorse economiche

1. Le organizzazioni di volontariato traggono le risorse economiche per il loro funzionamento e per lo svolgimento della propria attività da:

a) Contributi degli aderenti;

b) Contributi di privati;

c) Contributi dello Stato, di enti o di istituzioni pubbliche finalizzati esclusivamente al sostegno di specifiche e documentate attività e progetti;

d) Contributi di organismi internazionali;

e) Donazioni e lasciti testamentari;

f) Rimborsi derivanti da convenzioni;

g) Entrate derivanti da attività produttive marginali.

2. Le organizzazioni di volontariato, prive di personalità giuridica, iscritte nei registri di cui all’art. 6, possono acquistare beni mobili registrati e beni immobili occorrenti per lo svolgimento della propria attività. Possono inoltre in deroga agli articoli 600 e 786 del codice civile, accettare donazioni e, con beneficio d’inventario, lasciti testamentari, destinando i beni ricevuti e le loro rendite esclusivamente al perseguimento delle finalità previste dagli accordi, dall’atto costitutivo e dallo statuto.

3. I beni di cui al comma 2 sono intestati alle organizzazioni. Ai fini della trascrizione si applicano gli articoli 2659 e 266° del codice civile.

(immutato rispetto al testo originario)
►Si è pensato di intervenire sulla norma chiarendo che l’elencazione delle risorse economiche ivi contenuta è da ritenersi esemplificativa (ad es. non comprende gli interessi attivi sul conto corrente o sugli investimenti, le rendite del patrimonio, ecc.) (Frosini)

►Si è anche ipotizzato di permettere, sulla falsariga della disciplina dell’associazionismo di promozione sociale, alle OO.VV. lo svolgimento di attività produttive anche in misura non marginale (attualmente legato al rispetto del vincolo di fatturato non superiore al 50% dei costi di diretta imputazione). 

Questa estensione consentirebbe lo svolgimento di una serie di attività di valore fiscalmente rilevante e non marginali, essendo in certi casi i corrispettivi superiori del 50% rispetto ai costi di diretta imputazione.

►Il tratto distintivo, sempre rivendicato, tra volontariato ed impresa sociale scomparirebbe, a maggior ragione ove si pensi di far acquisire alle OO.VV. la caratteristica di enti in grado di esercitare professionalmente attività produttiva. 

Il mantenimento del limite della marginalità va proprio per questo mantenuto. E dal punto di vista giuridico semmai il problema  sarebbe quello di averne chiaro il concetto anche al fine di fornire a chi sia incaricato di verificare il possesso dei requisiti richiesti da parte dell’organizzazione che chieda l’iscrizione nei registri di cui all’art. 6. In particolare, per quanto concerne le risorse derivanti da attività produttive marginali si dovrebbe precisare che per tali si intendono esclusivamente quelle non prevalenti dal punto di vista qualitativo. Vale a dire quelle che, indipendentemente  dalla quantità delle risorse ricavabili, non assumono carattere prevalente rispetto alle finalità statutarie di carattere solidaristico.
Pertanto, le attività di carattere marginale consentite alle OO.VV. non coincidono con quelle elencate dal dm. 25.05.1995 che, ai sensi dell’art. 8, comma 4, della l. 266/1991, sono, invece, quelle fiscalmente agevolate.

►Il comma 2 e il comma 3 devono essere soppressi, perché gli articoli 600 e 786 sono stati abrogati e, con riferimento alla trascrivibilità degli atti di acquisto, perché le norme richiamate si applicherebbero comunque alle organizzazioni di volontariato.

6. Registri delle organizzazioni di volontariato istituiti dalle regioni e dalle province autonome.

1. Le regioni e le province autonome disciplinano l'istituzione e la tenuta dei registri generali delle organizzazioni di volontariato.

2. L'iscrizione ai registri è condizione necessaria per accedere ai contributi pubblici nonché per stipulare le convenzioni e per beneficiare delle agevolazioni fiscali, secondo le disposizioni di cui, rispettivamente, agli articoli 7 e 8.

3. Hanno diritto ad essere iscritte nei registri le organizzazioni di volontariato che abbiano i requisiti di cui all'articolo 3 e che alleghino alla richiesta copia dell'atto costitutivo e dello statuto o degli accordi degli aderenti.

4. Le regioni e le province autonome determinano i criteri per la revisione periodica dei registri, al fine di verificare il permanere dei requisiti e l'effettivo svolgimento dell'attività di volontariato da parte delle organizzazioni iscritte. Le regioni e le province autonome dispongono la cancellazione dal registro con provvedimento motivato.

5. Contro il provvedimento di diniego dell'iscrizione o contro il provvedimento di cancellazione è ammesso ricorso, nel termine di trenta giorni dalla comunicazione, al tribunale amministrativo regionale, il quale decide in camera di consiglio, entro trenta giorni dalla scadenza del termine per il deposito del ricorso, uditi i difensori delle parti che ne abbiano fatto richiesta. La decisione del tribunale è appellabile, entro trenta giorni dalla notifica della stessa, al Consiglio di Stato, il quale decide con le medesime modalità e negli stessi termini.

6. Le regioni e le province autonome inviano ogni anno copia aggiornata dei registri all'Osservatorio nazionale per il volontariato, previsto dall'articolo 12.

7. Le organizzazioni iscritte nei registri sono tenute alla conservazione della documentazione relativa alle entrate di cui all'articolo 5, comma 1, con l'indicazione nominativa dei soggetti eroganti.
Art. 6 –Registri delle organizzazioni di volontariato istituiti dalle regioni e dalle province autonome

1. Le regioni e le province autonome disciplinano l’istituzione e la tenuta dei registri generali delle organizzazioni di volontariato.

2. L’iscrizione ai registri è condizione necessaria per accedere ai contributi pubblici nonché per stipulare le convenzioni e per beneficiare delle agevolazioni fiscali, secondo le disposizioni di cui agli articoli 7 e 8.

3. Hanno diritto ad essere iscritte nei registri le organizzazioni di volontariato che abbiano i requisiti di cui all’articolo 3 e che alleghino alla richiesta copia dell’atto costitutivo e dello statuto o degli accordi degli aderenti.

4. Le regioni e le province autonome determinano i criteri per la revisione periodica dei registri, al fine di verificare il permanere dei requisiti e l’effettivo svolgimento dell’attività di volontariato da parte delle organizzazioni iscritte. Le regioni e le province autonome dispongono la cancellazione dal registro con provvedimento motivato.

Contro il provvedimento di diniego dell’iscrizione o contro il provvedimento di cancellazione è ammesso ricorso nel termine di trenta giorni dalla comunicazione al tribunale amministrativo il quale decide in camera di consiglio, entro trenta giorni dalla scadenza del termine per il deposito del ricorso, uditi i difensori delle parti che ne abbiano fatto richiesta. La decisione del tribunale è appellabile, entro trenta giorni dalla notifica della stessa, al Consiglio di Stato, il quale decide con le medesime modalità e negli stessi termini.

(immutato rispetto al testo originario)
►Si ritiene opportuno prevedere un registro nazionale, cui dovrebbero iscriversi le organizzazioni operanti a livello nazionale e le federazioni ed i coordinamenti, di cui all’art. 3, comma 3 (cfr. art. 7 l. associazioni di promozione sociale)

Dalla discussione non sono emersi ulteriori dati circa le modalità di tenuta del registro. Si potrebbe pensare di istituirlo presso il Dipartimento per le politiche sociali e previdenziali (Ministero del lavoro e politiche sociali) e di regolarne la tenuta mediante un regolamento che dia attuazione ai criteri contenuti nell’art. 6, attualmente già valevoli per Regioni e Province (Gorgoni)

7. Convenzioni.

1. Lo Stato, le regioni, le province autonome, gli enti locali e gli altri enti pubblici possono stipulare convenzioni con le organizzazioni di volontariato iscritte da almeno sei mesi nei registri di cui all'articolo 6 e che dimostrino attitudine e capacità operativa.

2. Le convenzioni devono contenere disposizioni dirette a garantire l'esistenza delle condizioni necessarie a svolgere con continuità le attività oggetto della convenzione, nonché il rispetto dei diritti e della dignità degli utenti. Devono inoltre prevedere forme di verifica delle prestazioni e di controllo della loro qualità nonché le modalità di rimborso delle spese.

3. La copertura assicurativa di cui all'articolo 4 è elemento essenziale della convenzione e gli oneri relativi sono a carico dell'ente con il quale viene stipulata la convenzione medesima.


Art. 7 – Convenzioni

1. Lo Stato, le regioni, le province autonome, 

gli enti locali e gli altri enti pubblici possono stipulare convenzioni con le organizzazioni di volontariato iscritte da almeno sei mesi nei registri di cui all’articolo 6 che dimostrino attitudine e capacità operativa.

2. Le convenzioni devono contenere disposizioni dirette a garantire l’esistenza delle condizioni necessarie a svolgere con continuità le attività oggetto della convenzione, nonché il rispetto dei diritti e della dignità degli utenti. Devono inoltre prevedere forme di verifica delle prestazioni e di controllo della loro qualità nonché le modalità di rimborso delle spese.

3. La copertura assicurativa di cui all’articolo 4 è elemento essenziale della convenzione e gli oneri relativi sono a carico dell’ente con il quale viene stipulata la convenzione medesima.

(immutato rispetto al testo originario)
►Scartata l’idea di prevedere la partecipazione delle OO.VV. a gare d’appalto (la questione tornerebbe, però, ad essere attuale se si abrogasse il limite della marginalità allo svolgimento di attività commerciali), i problemi che si sono posti sono: quello di una maggiore trasparenza della volontà dell’ente pubblico di avvalersi della convenzione per la erogazione di un servizio; quello del divieto del rinnovo automatico delle convenzioni per evitare che siano sempre le stesse OO.VV. ad accedere al regime convenzionale; di obbligare l’ente pubblico a scegliere altre strade (ad esempio gare d’appalto) solo sussidiariamente, cioè dopo aver verificato l’impossibilità di utilizzare la convenzione con l’OO.VV.; di esaltare l’apporto originale del volontariato che presenta progetti di carattere innovativo e sperimentale; di rendere più effettiva la partecipazione del volontariato alla programmazione e progettazione dei servizi; di prevedere forme di controllo penetranti; di garantire che le convenzioni non si trasformino in contratti a titolo oneroso, attraverso la previsione di rimborsi spese non documentati e  non controllabili.

►Occorrerà inoltre tener conto che la questione delle convenzioni è attualmente distribuita tra l’art. 7, l’art. 10 e le leggi regioni di attuazione. Sull’eventuale modifica dell’art. 7 è destinata ad incidere in maniera determinante la redistribuzione delle competenze operata dalla riforma del titolo V della Costituzione. 

►In aggiunta, come è stato suggerito, occorrerà tener conto dell’istituto dell’accreditamento che, a seguito della riforma dei servizi sociali e della legislazione comunitaria, ha assunto un’estensione generalizzata.  

Quest’ultima è una questione preliminare ed assorbente. Se si dovesse concludere che è in sede di accreditamento che si verifica il possesso dei requisiti necessari per entrare in rapporto con le istituzioni , ne risulterebbe l’inutilità dell’art. 7, a meno di ritagliare allo strumento della convenzione un suo spazio di autonoma  operatività. Questo spazio sembra trovare nel DPCM 30 marzo 2001 (atto di indirizzo e coordinamento sui sistemi di affidamento dei servizi alla persona ai sensi dell’art. 5 della legge 8 novembre 2000, n. 328) una conferma di ordine testuale. L’art. 3 prevede che gli enti pubblici devono stabilire forme di collaborazione con le OO.VV.  avvalendosi dello strumento della convenzione di cui alla legge n. 266/1991. Ciò conferma la natura speciale dello strumento convenzionale di cui all’art. 7 della l. 266/1991 e giustifica un intervento migliorativo del testo che faccia precedere la stipulazione della convenzione ad un’ istruttoria pubblica con cui le amministrazioni, nel rispetto dei principi di pubblicità e trasparenza, rendano manifesta la volontà di valorizzare e coinvolgere le OO.VV. nella progettazione ed erogazione di un servizio, favorendo la pluralità, l’innovazione, la sperimentalità e la progettualità dell’offerta del servizio stesso.

►Nella scelta dell’OO.VV. con cui convenzionarsi dovrà prevalere l’accertamento di certi parametri:  offerta economicamente più vantaggiosa determinata secondo certi indici qualitativi (formazione, qualificazione ed esperienza professionale, esperienza maturata, conoscenza dei problemi del territorio e delle risorse sociali della comunità).

►Dovrà essere escluso il rinnovo automatico e dovranno essere previste procedure di risoluzione automatica in caso di inadempimento da parte dell’OO.VV. (diffida, clausola risolutiva). 

►Devono essere previste forme di controllo dell’adempimento e della qualità delle prestazioni che garantiscano il coinvolgimento degli utenti (Gorgoni)

8. Agevolazioni fiscali.

1. Gli atti costitutivi delle organizzazioni di volontariato di cui all'articolo 3, costituite esclusivamente per fini di solidarietà, e quelli connessi allo svolgimento delle loro attività sono esenti dall'imposta di bollo e dall'imposta di registro.

2. Le operazioni effettuate dalle organizzazioni di volontariato di cui all'articolo 3, costituite esclusivamente per fini di solidarietà, non si considerano cessioni di beni, né prestazioni di servizi ai fini dell'imposta sul valore aggiunto; le donazioni e le attribuzioni di eredità o di legato sono esenti da ogni imposta a carico delle organizzazioni che perseguono esclusivamente i fini suindicati.

3. (1).

4. I proventi derivanti da attività commerciali e produttive marginali non costituiscono redditi imponibili ai fini dell'imposta sul reddito delle persone giuridiche (IRPEG) e dell'imposta locale sui redditi (ILOR), qualora sia documentato il loro totale impiego per i fini istituzionali dell'organizzazione di volontariato. I criteri relativi al concetto di marginalità di cui al periodo precedente, sono fissati dal Ministro delle finanze con proprio decreto, di concerto con il Ministro per gli affari sociali.

(1) Aggiunge il comma 1-ter all'art. 17, L. 29 dicembre 1990, n. 408


Art. 8– Agevolazioni fiscali

1. Gli atti costitutivi delle organizzazioni di volontariato di cui all’articolo 3 costituire esclusivamente per fini di solidarietà e quelli connessi allo svolgimento delle loro attività sono esenti dall’imposta di bollo e dall’imposta di registro.

2. Le operazioni effettuate dalle organizzazioni di volontariato di cui all’art. 3, costituite esclusivamente per fini di solidarietà, non si considerano cessioni di beni né prestazioni di servizi ai fini dell’imposta sul valore aggiunto; le donazioni e le attribuzioni di eredità e di legato sono esenti da ogni imposta a carico delle organizzazioni che perseguono esclusivamente i fini suindicati.

3. All’art. 17 della legge 29 dicembre 1990, n. 408, come modificato dall’articolo 1 della legge 25 marzo 2001 n. 102, dopo il comma 1–bis è aggiunto il seguente 1–ter. Con i decreti legislativi di cui al comma 1, e secondo i medesimi principi e criteri direttivi, saranno introdotte misure volte a favorire le erogazioni liberali in denaro a favore delle organizzazioni di volontariato costituiste esclusivamente ai fini di solidarietà, purché le attività di volontariato siano destinate a finalità di volontariato, riconosciute idonee in base alla normativa vigente in materia che risultano iscritte senza interruzione da almeno due anni negli appositi registri. A tal fine, in deroga alla disposizione di cui alla lettera a) del comma 1, dovrà essere prevista la deducibilità delle predette erogazioni, ai sensi degli articoli 10, 65 e 110 del testo unico delle imposte sui redditi, approvato con decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, e successive modificazioni e integrazioni, per un ammontare non superiore a lire 2 milioni ovvero, ai fini del reddito di impresa, nella misura del 5 per cento della somma erogata entro il limite del 2 per cento degli utili dichiarati e fino ad un massimo di 100 milioni.

4. I proventi derivanti da attività commerciali e produttive marginali non costituiscono redditi imponibili ai fini dell’imposta sul reddito delle persone giuridiche (IRPEG) e dell’imposta locale sui redditi (ILOR), qualora sia documentato il loro totale impiego per i fini istituzionali dell’organizzazione di volontariato. Sulle domande di esenzione, previo accertamento della natura e dell’entità delle attività, decide il Ministro delle finanze con proprio decreto, di concerto con il Ministro per gli affari sociali.

(immutato rispetto al testo originario)
►Si è proposto di aumentare le agevolazioni fiscali. Per quanto riguarda l’apporto del lavoro, le OO.VV. attualmente sono soggette a tassazione IRAP, come qualunque società. Peraltro, L’IRAP ha preso il posto di alcune tasse che non erano applicabili alle OO.VV.: Iciap, patrimoniale sulle imprese, concessioni governative. Sarebbe pertanto opportuno l’esclusione dell’IRAP e l’abbattimento delle aliquote contributive INPS. Quest’ultima esclusione lascia nondimeno assai perplessi, perché priverebbe di tutela chi presti la propria attività lavorativa all’interno di un’O.V.

►Anche riguardo agli immobili utilizzati dalle OO.VV. sarebbe opportuna l’esclusione della tassazione cui sono soggetti a seguito della circ. Min. n. 244 E/99.

►Si propone inoltre uno sgravio fiscale per le OO.VV. che investono in beni strumentali innovativi e tecnologici, com’è previsto per le imprese (questa previsione è subordinata al mantenimento della proposta relativa alla soppressione del limite della marginalità allo svolgimento di attività produttive). 

►Per incrementare la solidarietà delle imprese si propone, inoltre, di portare la deducibilità al 100% per il finanziamento di progetti di solidarietà sociale approvati dal Dipartimento per le politiche sociali e previdenziali nell’ambito di un budget di spesa stabilito annualmente in concerto col ministero dell’economia (si tratta, in sostanza, di estendere la disciplina attualmente prevista per i beni culturali).

►Si propone, inoltre, di raddoppiare gli attuali importi previsti per le erogazioni generiche a favore delle OO.VV. previsti dall’art. 13 del Dlgs. n. 460/1997

►Sul fronte IVA si suggerisce l’aliquota zero che supererebbe tutti i problemi relativi all’indetraibilità. 

Questa proposta, tuttavia, allo stato risulta del tutto impraticabile.

(Frosini)

►A parte le modifiche illustrate, l’attuale formulazione dell’art. 8 dovrebbe essere rivista al fine di «aggiornarla» con riferimento alle agevolazioni riservate al volontariato da provvedimenti successivi alla l. 266/1991.

►Altra questione da risolvere è quella relativa alla scelta dello strumento tecnico-giuridico opportuno per dare attuazione alla circolare Turco.

►In aggiunta, per individuare le organizzazioni destinatarie delle agevolazioni fiscali è meglio impiegare il criterio dell’iscrizione nei registri di cui all’art. 6 (piuttosto che il riferimento allo svolgimento dell’attività di solidarietà sociale).

9. Valutazione dell'imponibile.

1. Alle organizzazioni di volontariato iscritte nei registri di cui all'articolo 6 si applicano le disposizioni di cui all'articolo 20, primo comma, del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 598, come sostituito dall'articolo 2 del decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 1982, n. 954.


Art. 9–Valutazione dell’imponibile

1. Alle organizzazioni di volontariato iscritte nei registri di cui all’articolo 6 si applicano le disposizioni di cui all’articolo 20, primo comma, del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 598, come sostituito dall’articolo 2 del decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 1982 n. 954.

(immutato rispetto al testo originario)


10. Norme regionali e delle province autonome.

1. Le leggi regionali e provinciali devono salvaguardare l'autonomia di organizzazione e di iniziativa del volontariato e favorirne lo sviluppo.

2. In particolare, disciplinano:

a) le modalità cui dovranno attenersi le organizzazioni per lo svolgimento delle prestazioni che formano oggetto dell'attività di volontariato, all'interno delle strutture pubbliche e di strutture convenzionate con le regioni e le province autonome;

b) le forme di partecipazione consultiva delle organizzazioni iscritte nei registri di cui all'articolo 6 alla programmazione degli interventi nei settori in cui esse operano;

c) i requisiti ed i criteri che danno titolo di priorità nella scelta delle organizzazioni per la stipulazione delle convenzioni, anche in relazione ai diversi settori di intervento;

d) gli organi e le forme di controllo, secondo quanto previsto dall'articolo 6;

e) le condizioni e le forme di finanziamento e di sostegno delle attività di volontariato;

f) la partecipazione dei volontari aderenti alle organizzazioni iscritte nei registri di cui all'articolo 6 ai corsi di formazione, qualificazione e aggiornamento professionale svolti o promossi dalle regioni, dalle province autonome e dagli enti locali nei settori di diretto intervento delle organizzazioni stesse.
Art. 10 – Norme regionali e delle province autonome

1. Le leggi regionali e provinciali devono salvaguardare l’autonomia di organizzazione e di iniziativa del volontariato e favorirne lo sviluppo.

2. In particolare disciplinano:

a) le modalità cui dovranno attenersi le organizzazioni per lo svolgimento delle prestazioni che formano oggetto dell’attività di volontariato, all’interno delle strutture pubbliche e di strutture convenzionate con le regioni e le province autonome.

b) Le forme di partecipazione consultiva delle organizzazioni iscritte nei registri di cui all’articolo 6 alla programmazione degli interventi nei settori in cui esse operano.

c) I requisiti ed i criteri che danno titolo di priorità nella scelta delle organizzazioni per la stipulazione delle convenzioni anche in relazione ai diversi settori di intervento.

d) Gli organi e le forme di controllo, secondo quanto previsto dall’articolo 6.

e) Le condizioni e le forme di finanziamento e di sostegno delle attività di volontariato: la partecipazione dei volontari aderenti alle organizzazioni iscritte nei registri di cui all’articolo 6 ai corsi di formazione, qualificazione e aggiornamento professionale svolti e promossi dalle regioni, dalle province autonome e dagli enti locali nei settori di diretto intervento delle organizzazioni stesse.

(immutato rispetto al testo originario)
►La permanenza di una norma di questo tipo dipende dalle conclusioni accolte in merito alla natura della potestà legislativa in materia di volontariato. Solo se si dovesse concludere che le Regioni hanno potestà legislativa concorrente, sarebbe opportuno indicare i principi di riferimento. 

►Se si opta per la legislazione statale esclusiva si potrebbero recuperare parte delle indicazioni in questo modo:

la lett. e)  o meglio parte della lett. e) quella relativa al diritto dei volontari aderenti ad organizzazioni iscritte  corsi di formazione potrebbe essere aggiunta all’art. 6, comma 2, ove si «elencano» i vantaggi connessi all’iscrizione nei registri.

►Gli altri contenuti potranno essere riprodotti all’art. 7.

11. Diritto all'informazione ed accesso ai documenti amministrativi.

1. Alle organizzazioni di volontariato, iscritte nei registri di cui all'articolo 6, si applicano le disposizioni di cui al capo V della legge 7 agosto 1990, n. 241.

2. Ai fini di cui al comma 1 sono considerate situazioni giuridicamente rilevanti quelle attinenti al perseguimento degli scopi statutari delle organizzazioni.
Art. 11– Diritto all’informazione ed accesso ai documenti amministrativi

1. Alle organizzazioni di volontariato iscritte nei registri di cui all’articolo 6, si applicano le disposizioni di cui al capo V della legge 7 agosto 1990, n. 241.

2. Ai fini di cui al comma 1 sono considerate situazioni giuridicamente rilevanti quelle attinenti al perseguimento degli scopi statutari delle organizzazioni.

(immutato rispetto al testo originario)


12. Osservatorio nazionale per il volontariato.

1. Con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per gli affari sociali, è istituito l'Osservatorio nazionale per il volontariato, presieduto dal Ministro per gli affari sociali o da un suo delegato e composto da dieci rappresentanti delle organizzazioni e delle federazioni di volontariato operanti in almeno sei regioni, da due esperti e da tre rappresentanti delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative. L'Osservatorio, che si avvale del personale, dei mezzi e dei servizi messi a disposizione dal Segretariato generale della Presidenza del Consiglio dei Ministri, ha i seguenti compiti:

a) provvedere al censimento delle organizzazioni di volontariato ed alla diffusione della conoscenza delle attività da esse svolte;

b) promuovere ricerche e studi in Italia e all'estero;

c) fornire ogni utile elemento per la promozione e lo sviluppo del volontariato;

d) approvare progetti sperimentali elaborati, anche in collaborazione con gli enti locali, da organizzazioni di volontariato iscritte nei registri di cui all'articolo 6 per far fronte ad emergenze sociali e per favorire l'applicazione di metodologie di intervento particolarmente avanzate;

e) offrire sostegno e consulenza per progetti di informatizzazione e di banche-dati nei settori di competenza della presente legge;

f) pubblicare un rapporto biennale sull'andamento del fenomeno e sullo stato di attuazione delle normative nazionali e regionali;

g) sostenere, anche con la collaborazione delle regioni, iniziative di formazione ed aggiornamento per la prestazione dei servizi;

h) pubblicare un bollettino periodico di informazione e promuovere altre iniziative finalizzate alla circolazione delle notizie attinenti l'attività di volontariato;

i) promuovere, con cadenza triennale, una Conferenza nazionale del volontariato, alla quale partecipano tutti i soggetti istituzionali, i gruppi e gli operatori interessati.

2. E' istituito, presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per gli affari sociali, il Fondo per il volontariato, finalizzato a sostenere finanziariamente i progetti di cui alla lettera d) del comma 1.


Art. 12– Osservatorio nazionale per il volontariato

1.Con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro per gli Affari sociali, è istituito l’Osservatorio nazionale per il volontariato, presieduto dal Ministro per gli affari sociali o da un suo delegato e composto da venti rappresentanti delle organizzazioni e delle federazioni di volontariato, da due esperti e da tre rappresentanti delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative. I membri dell’Osservatorio durano in carica per tre anni. L’Osservatorio per il proprio funzionamento si avvale del personale, dei mezzi e dei servizi messi a disposizione dal Dipartimento Affari sociali della Presidenza del Consiglio dei Ministri.

L’Osservatorio ha i seguenti compiti:

a) provvedere al censimento delle organizzazioni di volontariato ed alla diffusione della conoscenza delle attività da esse svolta;

b) stabilire raccordi a carattere permanente con altri organismi istituzionali e soggetti nazionali e regionali che perseguano analoghe finalità allo scopo di promuovere il coordinamento delle politiche di sviluppo delle attività di volontariato, in particolare nella lotta all’esclusione sociale e nella tutela del patrimonio ambientale e culturale;

c) promuovere ricerche e studi in Italia e all’estero;

d) approvare progetti sperimentali elaborati anche in collaborazione con gli enti locali da organizzazioni di volontariato iscritte nei registri di cui all’articolo 6 per far fronte ad emergenze sociali e per favorire l’applicazione di metodologie di intervento particolarmente avanzate;

f) fornire ogni utile elemento per la rappresentanza e lo sviluppo del volontariato;

g) promuovere il sostegno e la consulenza per progetti di informatizzazione e di banche dati nei settori di competenza della presente legge;

h) pubblicare un rapporto biennale sull’andamento del fenomeno e sullo stato di attuazione delle normative nazionali e regionali;

i) promuovere, anche con la collaborazione delle regioni e di altri soggetti istituzionali, iniziative di formazione e aggiornamento;

l) pubblicare un bollettino periodico di informazione e promuovere altre iniziative finalizzate alla circolazione delle notizie attinenti l’attività di volontariato;

m) promuovere, con cadenza triennale, una Conferenza nazionale per il volontariato, alla quale partecipano tutti i soggetti istituzionali, i gruppi e gli operatori interessati

1. E’ istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri– Dipartimento per gli Affari sociali – il Fondo per il volontariato finalizzato a sostenere finanziariamente i progetti di cui alla lett. d) del comma 1.

2. L’Osservatorio organizza la propria attività sulla base di un regolamento.

3. L’Osservatorio si esprime sulle normative che coinvolgono il volontariato. Può chiedere il parere della Conferenza unificata di cui al decreto legislativo n. 281 del 1997 su norme e deliberazioni regionali e degli enti locali in materia di volontariato
►I problemi sono sostanzialmente riconducibili ai seguenti punti: 

a) funzione (si tratta di accentuarne la funzione di organo in grado di fornire una consulenza qualificata, anche favorendone il collegamento con organi accademici); 

b) ruolo della componente volontaria (si tratta di sciogliere l’alternativa rappresentanza/rappresentatività dei volontari all’interno dell’Osservatorio nonché di diversificare il ruolo dei volontari rispetto agli altri componenti); 

c) rapporti con i Centri di servizio (si tratta non solo di attribuire all’Osservatorio il monitoraggio dell’attività dei centri di servizio –cfr. ult.comma art. 15 –, ma soprattutto di diversificarne i compiti in modo da evitare la sovrapposizione delle competenze) 

d) rapporti con gli altri organismi operanti a livello regionale e locale aventi funzioni sostanzialmente analoghe (osservatori, consulte, ecc.), in modo da rendere effettiva la partecipazione alla progettazione delle politiche sociali. 

e) corretta interpretazione della lett. d), soprattutto in ordine all’individuazione del carattere innovativo e sperimentale dei progetti.

       (Bulleri).

(Occorre aggiornare la nomenclatura impiegata: il ministero cui rapportarsi è quello del Lavori e delle Politiche sociali; il Dipartimento è quello delle politiche sociali e previdenziali presso il ministero del Lavoro e delle Politiche sociali.



13. Limiti di applicabilità.

1. E' fatta salva la normativa vigente per le attività di volontariato non contemplate nella presente legge, con particolare riferimento alle attività di cooperazione internazionale allo sviluppo, di protezione civile e a quelle connesse con il servizio civile sostitutivo di cui alla legge 15 dicembre 1972, n. 772 (6).


Art. 13–Limiti di applicabilità

1.E’ fatta salva la normativa vigente per le attività di volontariato non contemplate nella presente legge, con particolare riferimento all’attività di cooperazione internazionale allo sviluppo, di protezione civile e a quelle connesse con il servizio civile sostitutivo di cui alla legge 15 dicembre 1972, n. 772.

(immutato rispetto al testo originario)
►La disciplina sull’obiezione di coscienza è ora contenuta nella legge 8 luglio 1998 n. 230.

14. Autorizzazione di spesa e copertura finanziaria.

1. Per il funzionamento dell'Osservatorio nazionale per il volontariato, per la dotazione del Fondo di cui al comma 2 dell'articolo 12 e per l'organizzazione della Conferenza nazionale del volontariato di cui al comma 1, lettera i), dello stesso articolo 12, è autorizzata una spesa di due miliardi di lire per ciascuno degli anni 1991, 1992 e 1993.

2. All'onere di cui al comma 1 si provvede mediante corrispondente riduzione dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale 1991-1993, al capitolo 6856 dello stato di previsione del Ministero del tesoro per l'anno finanziario 1991, all'uopo utilizzando parzialmente l'accantonamento: «Legge-quadro sulle organizzazioni di volontariato».

3. Le minori entrate derivanti dall'applicazione dei commi 1 e 2 dell'articolo 8 sono valutate complessivamente in lire 1 miliardo per ciascuno degli anni 1991, 1992 e 1993. Al relativo onere si fa fronte mediante utilizzazione dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale 1991-1993, al capitolo 6856 dello stato di previsione del Ministero del tesoro per l'anno finanziario 1991, all'uopo utilizzando parzialmente l'accantonamento: «Legge-quadro sulle organizzazioni di volontariato».
Art. 14 –Autorizzazione di spesa e copertura finanziaria

1. Per il funzionamento dell'Osservatorio nazionale per il volontariato, per la dotazione del Fondo di cui al comma 2 dell’articolo 12 e per l’organizzazione della Conferenza nazionale per il volontariato di cui al comma l, lett. 1) dello stesso articolo 12, è autorizzata una spesa di due miliardi di lire per ciascuno degli anni 1991, 1992, 1993.

2. All’onere di cui al comma 1 si provvede mediante corrispondente riduzione dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale 1991–1993, al capitolo 6856 dello stato di previsione del ministero del tesoro per l’anno finanziario 1991, all’uopo utilizzando parzialmente l’accantonamento: «legge quadro sulle organizzazioni di volontariato».

3. Le minori entrate derivanti dall’applicazione dei commi 1 e 2 dell’articolo 8 sono valutate complessivamente in lire 1 miliardo per ciascuno degli anni 1991, 1992, 1993. Al relativo onere si fa fronte mediante utilizzazione dello stanziamento iscritto ai fini del bilancio triennale 1991–1993, al capitolo 68576 dello stato di previsione del Ministero del tesoro per l’anno finanziario 1991, all’uopo utilizzando parzialmente l’accantonamento : «Legge quadro sulle organizzazioni di volontariato».

(immutato rispetto al testo originario)
►Occorrerà garantire la copertura finanziaria delle nuove fonti di spesa eventualmente introdotte. 

15. Fondi speciali presso le regioni.

1. Gli enti di cui all'articolo 12, comma 1, del decreto legislativo 20 novembre 1990, n. 356 (7), devono prevedere nei propri statuti che una quota non inferiore ad un quindicesimo dei propri proventi, al netto delle spese di funzionamento e dell'accantonamento di cui alla lettera d) del comma 1 dello stesso articolo 12, venga destinata alla costituzione di fondi speciali presso le regioni al fine di istituire, per il tramite degli enti locali, centri di servizio a disposizione delle organizzazioni di volontariato, e da queste gestiti, con la funzione di sostenerne e qualificarne l'attività.

2. Le casse di risparmio, fino a quando non abbiano proceduto alle operazioni di ristrutturazione di cui all'articolo 1 del citato decreto legislativo n. 356 del 1990, devono destinare alle medesime finalità di cui al comma 1 del presente articolo una quota pari ad un decimo delle somme destinate ad opere di beneficienza e di pubblica utilità ai sensi dell'articolo 35, terzo comma, del regio decreto 25 aprile 1929, n. 967 (8), e successive modificazioni.

3. Le modalità di attuazione delle norme di cui ai commi 1 e 2, saranno stabilite con decreto del Ministro del tesoro, di concerto con il Ministro per gli affari sociali, entro tre mesi dalla data di pubblicazione della presente legge nella Gazzetta Ufficiale (8/a).


Art. 15– Fondi speciali presso le Regioni

1. Gli enti di cui all’articolo 12, comma 1, del decreto legislativo 20 novembre 1990, n. 356, devono prevedere nei propri statuti che una quota non inferiore ad un quindicesimo dei propri proventi, al netto delle spese di funzionamento e dell’accantonamento di cui alla lettera d) del comma 1 dello stesso articolo 12, venga destinata alla costituzione di fondi speciali presso le regioni al fine di istituire, per il tramite degli enti locali, centri di servizio a disposizione delle organizzazioni di volontariato, e da queste gestiti, con la funzione di sostenerne e qualificarne l’attività

2. Le Casse di risparmio, fino a quando non abbiano proceduto alle operazioni di ristrutturazione di cui all’articolo 1 del citato decreto legislativo n. 356 del 1990, devono destinare alle medesime finalità di cui al comma 1 del presente articolo una quota pari ad un decimo delle somme destinate ad opere di beneficenza e di pubblica utilità ai sensi dell’articolo 35, terzo comma, del regio decreto 25 aprile 1929, n. 967, e successive modificazioni.

3. Le modalità di attuazione delle norme di cui ai commi 1 e 2, saranno stabilite con decreto del Ministro del Tesoro, di concerto con il Ministro per gli Affari sociali, entro tre mesi dalla data di pubblicazione della presente legge nella Gazzetta Ufficiale.

4. L’Osservatorio promuove forme di collegamento con i centri di servizio per il volontariato, ai fini di consultazione e di reciproca informazione.


►La prima questione da risolvere è se sia opportuno intervenire sull’art. 15 o sul decreto attuativo.

Il primo è passato indenne attraverso tre questioni di legittimità costituzionale, è stato confermato dalla legge di riforma delle fondazioni bancarie (anche l’ultima  finanziaria lo ha lasciato immutato) e dai giudici amministrativi pronunciatisi sul ricorso contro l’atto di indirizzo e del Min. tesoro del 19 aprile 2001. Tutto ciò suggerisce grande prudenza a chi voglia modificarlo. La soluzione migliore sarebbe quella di suggerire alcuni miglioramenti, salvo incidere sul decreto attuativo.

►Uno dei problemi più avvertiti è quello relativo all’introduzione di un meccanismo di perequazione per superare il divario tra le varie realtà regionali. Pare opportuno, quindi, introdurre un fondo nazionale di perequazione.

►Altro problema pratico-operativo frequentemente riscontrato è l’incertezza ed il ritardo con cui vengono erogati i finanziamenti. Si suggerisce: a) di prolungare la durata in carica dei comitati di gestioni oltre i due anni attualmente previsti (che di fatto si riducono ad un anno e mezzo); b) di imporre il rispetto degli schemi di rendicontazione e dei tempi di finanziamento concordati; c) di legare le fondazioni al rispetto del termine di 30  gg.  per la concreta erogazione dei finanziamenti.

►Occorre rendere stabili le forme di monitoraggio dell’attività svolta dai Centri di servizio, valutare i risultati delle attività svolte al fine di correggere eventuali errori e ripolarizzare l’attività: attualmente i fondi sono sottoutilizzati per un’interpretazione rigida dei servizi erogabili dai centri ai sensi dell’art. 4 del decreto attuativo: a) strumenti ed iniziative per la crescita della solidarietà; b) consulenza e assistenza; c) formazione e qualificazione; d) informazione e documentazione. Un intervento migliorativo dovrebbe mirare a chiarire anche che quelle enunciate all’art. 4 sono solo alcune delle utilizzazioni possibili.

►Potrebbe essere fonte di risultati positivi la collocazione dei settori più significativi del volontariato nella direzione dei centri di servizio, creando le premesse di una gestione più condivisa. In tal senso dovrebbe modificarsi il decreto applicativo laddove prevede (comma 3, lett. a) che il centro possa essere gestito anche da una sola organizzazione di volontariato.

► Occorre inserire i principi della Comunicazione Turco del 22 dicembre 2000 nel decreto attuativo dell’art. 15. Fatta salva la priorità assegnata alle attività di servizio, qualora ve ne fosse la disponibilità in particolare si tratta di permettere un sostegno alla progettualità delle associazioni di volontariato, sempre ancorando l’intervento ai fini di promozione e qualificazione del volontariato proprio dei Csv. Rispettando le perurialità locali e i la chiarezza.

►Ultima questione è quella relativa alla proposta di estendere  le fonti di finanziamento, attualmente basato sull’1/15 dei proventi delle fondazioni bancarie. Taluni (prima la Fivol e recentemente la Consulta nazionale dei Comitati di gestione) propongono di utilizzare l’8 per mille destinato allo Stato della legge n. 222 del 20.05.1985 che recepisce la revisione del Concordato con la Chiesa Cattolica Italiana del 1984, invece che all’1/15. Bisogna però sapere che, a ragione, già in passato le confessioni religiose riconosciute si sono opposte a mettere il cittadino, che deve devolvere il proprio 8/ooo, di fronte alla necessità di scegliere in alternativa tra la propria confessione religiosa e le associazioni. 

L’1/15 ha inoltre l’aspetto positivo di stabilire un rapporto con le Fondazioni bancarie che stanno diventando un soggetto sempre più significativo nel sociale.

Infine il finanziamento dall’1/15 è cosa certa e operativa e non conviene proprio abbandonare ciò che è certo per un’alternativa del tutto ipotetica e difficile a realizzarsi.  (Memo)

Art. 16 –Norme transitorie e finali

1. Fatte salve le competenze delle regioni a Statuto speciale e delle province autonome di Trento e Bolzano, le regioni provvedono ad emanare o adeguare le norme per l’attuazione dei principi contenuti nella presente legge entro un anno dalla data della sua entrata in vigore.


Art. 16 –Norme transitorie e finali

1. Fatte salve le competenze delle regioni a Statuto speciale e delle province autonome di Trento e Bolzano, le regioni provvedono ad emanare o adeguare le norme per l’attuazione dei principi contenuti nella presente legge entro un anno dalla data della sua entrata in vigore.

(immutato rispetto al testo originario)
V. considerazioni sub art. 10

17. Flessibilità nell'orario di lavoro.

1. I lavoratori che facciano parte di organizzazioni iscritte nei registri di cui all'articolo 6, per poter espletare attività di volontariato, hanno diritto di usufruire delle forme di flessibilità di orario di lavoro o delle turnazioni previste dai contratti o dagli accordi collettivi, compatibilmente con l'organizzazione aziendale.
Art. 17 –Flessibilità dell’orario di lavoro

1. I lavoratori che facciano parte di organizzazioni iscritte nei registri di cui all’articolo 6, per poter espletare l’attività di volontariato hanno diritto di usufruire, compatibilmente con l’organizzazione aziendale, di forme di flessibilità dell’orario e di organizzazione del lavoro come: part time reversibile, telelavoro e lavoro a domicilio, orario flessibile in entrata ed in uscita, banca delle ore, flessibilità sui turni, orario concentrato, secondo a disciplina prevista dai contratti o dagli accordi collettivi.

2. Le norme previste dall’art. 31 della legge n. 300 del 1970 sono estese ad un rappresentante per ogni organismo di volontariato iscritto all’anagrafe nazionale che ricopra, secondo lo statuto, cariche rappresentative o dirigenziali, con i limiti e le modalità previste da un successivo decreto.
►E’ opinione condivisa che sia necessario agevolare i lavoratori che esplicano attività di volontariato ricoprendo gratuitamente cariche elettive all’interno delle organizzazioni in cui operano. A tal fine si è pensato di equiparare giuridicamente il lavoratore che ricopre cariche elettive in un’organizzazione di volontariato al lavoratore che ricopre cariche pubbliche e sindacali elettive, estendendo ai primi l’istituto dell’aspettativa non retribuita di cui all’art. 31 della l. n. 300/1970 (Stat. Lavorat.). 

►Occorre però, per un verso, circoscriverne l’ambito di operatività (ad es. limitandolo ai lavoratori che ricoprano cariche elettive all’interno delle federazioni o coordinamenti nazionali, iscritti nell’istituendo registro nazionale), per l’altro, di garantire una certa flessibilità all’istituto (ad es. prevedendo la possibilità di aspettative non retribuite anche a tempo parziale, secondo la richiesta dell’organizzazione).

(Guidotti).

►Si pone, tuttavia, il problema della disparità di trattamento che deriverebbe dal fatto che i dipendenti pubblici godrebbero del distacco retribuito. Il superamento dell’ostacolo attraverso la possibilità di retribuire i volontari che ricoprano cariche elettive o dirigenziali all’interno delle OO.VV. nazionali non ha raccolto unanimità di consensi.
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