
ANMIC: PER UNA RIFORMA DEL TERZO SETTORE,  RIFLESSIONI E  PROPOSTE
A partire dalla entrata in vigore della Costituzione repubblicana, il sistema ordinamentale duale “Stato ed Enti pubblici” e “soggetti privati” ha subito una profonda trasformazione attraverso la affermazione di nuove soggettività giuridiche le cui caratteristiche possono essere riassunte nella categoria di “soggetti privati di rilievo pubblico”. Si tratta di figure  che sotto il profilo organizzativo ed istituzionale si strutturano secondo i criteri codicistici del libro I e V: hanno cioè natura privata, trattandosi di associazioni riconosciute e non, di fondazioni, di comitati, di società di persone, di capitali, cooperative e di consorzi. Sotto il profilo funzionale, questi organismi, che operano nei settori socio-assistenziali, ambientali, culturali, formativi, si caratterizzano per lo svolgimento di attività e servizi e anche di produzione di beni di utilità sociale, a favore degli associati e/o terzi, senza fini di lucro.

La legislazione di settore, in particolare quella sociale, che si è sviluppata negli ultimi anni, è stata notevole: basta pensare alla legge n. 266/91 sul volontariato, alla n. 381/91 sulle cooperative sociali, alla legge n. 383/00 sulle associazioni di promozione sociale, alla legge n. 155/06 sull’impresa sociale.

Per qualificare complessivamente  questo fenomeno si è parlato anche di “non profit”.

Secondo i dati ISTAT del 2011 tali soggetti in Italia sono oltre 300.000, con prevalenza di quelli solidaristici (diretti al benessere della collettività) su quelli mutualistici (orientati agli interessi e ai bisogni dei soli soci).

Vastissimo il campo di operatività: cultura, sport e ricreazione, istruzione e ricerca, sanità, assistenza sociale e protezione civile, ambiente, sviluppo economico e coesione sociale, filantropia e promozione del volontariato, cooperazione e solidarietà internazionale, religione. Vi rientrerebbero, secondo alcuni, i partiti, i sindacati e i patronati.

Rispetto a tale realtà composita, il primo aspetto della riforma è quello di definire l’ambito di applicazione.

Innanzitutto, occorre decidere se il concetto di “terzo settore” si identifichi tout court con il “non profit” e copra gli ambiti di operatività innanzi richiamati o se lo stesso deve essere ancorato al concetto di welfare, nel senso di circoscriverne l’ambito ai settori dell’assistenza sociale, della protezione civile del volontariato, della sanità, dell’istruzione, lasciando i settori dello sport, dell’ambiente, della cooperazione internazionale, ad una disciplina distinta, anche  solo di diritto comune.

Un secondo aspetto, parimente di rilievo primario, della riforma è costituito dalla definizione normativa del concetto di “soggetto privato di rilievo pubblico”, che risulta applicabile agi organi non pubblici che operano per finalità di utilità collettiva.

Deve innanzitutto premettersi che il codice civile può solo essere il luogo in cui introdurre, tra le disposizioni generali del libro I Titolo II Capo I, la nozione di questa “terza soggettività”, così  come l’articolo 2249 del Codice civile il luogo dove definire l’impresa sociale e l’articolo 2512 il luogo dove specificare il concetto di cooperazione sociale.

Si tratta di rispondere ad esigenze sistematiche, concernenti la individuazione delle categorie soggettive private che operano nell’ordinamento.

Infatti, il codice civile si presta poco alla introduzione di una disciplina complessiva che può trovare spazio solo in una normativa esterna cui le norme del codice fanno rinvio.

Il concetto di “Ente privato di rilievo o interesse pubblico” deve essere unico e valere per tutti i soggetti che operano nell’ambito del terzo settore e potrebbe essere quello di “organizzazione privata, senza scopo di lucro, che esercita, in via stabile e principale, una attività istituzionale o economica di produzione e di scambio di beni e servizi di utilità sociale, diretta a realizzare finalità di interesse generale”.

Nell’ambito di tale concetto vanno ricomprese tanto le “istituzioni” quanto le “imprese” che costituiscono la bipartizione dei soggetti con finalità collettive da normare.

La distinzione tra le due categorie, sotto il profilo di scopo, è chiara: è il carattere economico dell’attività che le distingue.

Tralasciando le cooperative e le imprese sociali, che meritano una diversa ed autonoma trattazione, all’unicità della categoria di soggetto privato di interesse generale, deve corrispondere una pluralità di forme organizzative direttamente desumibile dall’articolo 18 della Costituzione.

Quindi, valorizzazione della libertà di scelta delle tipologie di strutture per perseguire finalità di interesse generale attraverso organismi privatistici.

Associazioni non riconosciute, associazione con personalità giuridica, fondazioni, comitati, società di personali o di capitali, cooperative e consorzi sono strumenti potenzialmente adeguati a perseguire finalità di utilità sociale, sulla base del principio della neutralità delle strutture organizzative rispetto agli scopi perseguiti.

Ma se è vero che uno scopo sociale, collettivo o comunque pubblico può essere perseguito anche attraverso strumenti privati, la finalità non può non influire e connotare la struttura organizzativa quando si esula da scopi meramente privatistici.
In questo senso, la necessità di un atto pubblico costitutivo, dell’iscrizione in appositi registri pubblici, il principio di democraticità dell’elezione degli organi e della giustizi abilità delle regole interne, costituiscono i capisaldi non derogabili nella strutturazione degli organismi del terzo settore .

Una particolare attenzione merita anche il problema della individuazione di una dimensione organizzativa minima per poter accedere al sistema. Probabilmente, la considerazione che la polverizzazione degli organismi non è sintomo di pluralismo e di libertà di associazione, induce a ritenere necessaria l’introduzione di norme che favoriscano le fusioni, i consorzi, le intese istituzionali in modo da disporre di soggetti effettivamente idonei a perseguire finalità di interesse generale.
Il “terzo settore” costituisce oltre che uno strumento di promozione sociale anche il luogo dove devono realizzarsi a pieno i principi della solidarietà e della funzione sociale della proprietà e dell’attività di impresa.

Il problema riguarda le risorse umane impiegate in questo ambito istituzionale.

Sarebbe necessario che fossero recepiti da tutti i soggetti impiegati in attività sociale o di interesse generale i principi della piena tutela e salvaguardia dei soggetti disagiati, dei giovani e delle donne e quello del c.d. “adattamento ragionevole” delle strutture organizzative ed imprenditoriali.

Tutto ciò nel senso di favorire l’occupazione dei soggetti svantaggiati e far sì che i mezzi di produzione ed organizzazione siano flessibili nel senso di essere capaci di adeguarsi e modificarsi “ragionevolmente” tutte le volte in cui questo possa significare garanzia di permanenza o di adeguata permanenza di un soggetto debole nel mondo del lavoro.

Nelle linee guida si legge che il riordino del terzo settore è funzionale rispetto alla costruzione di un nuovo welfare partecipativo, fondato sul suo coinvolgimento nei processi decisionali e nella fase attuativa, secondo il principio di sussidiarietà, prevedendosi anche la istituzione di una Autorità di vigilanza sull’attività dei soggetti che ne fanno parte.

In verità, il principio della sussidiarietà e l’istituzione di un organismo di vigilanza non sono nuovi: erano già contemplati dalla legge n. 328/00.

Il sistema sociale delineato all’inizio del terzo millennio, però, non ha ben funzionato: in particolare i “Piani di zona” sono rimasti strutture inattive, con dispendio di risorse per gli apparati e meri erogatori di interventi isolati,  non coordinati o programmati.
Probabilmente, la ragione del fallimento è insita nell’idea di fondo che sottendeva la costruzione di un sistema integrato di servizi e prestazioni sociali.

L’idea era quella di attrarre in ambito pubblico i soggetti del “terzo settore” e di creare un unico sistema di amministrazione per enti pubblici, attraverso l’inclusione indiretta dei soggetti di utilità sociale nell’apparato amministrativo.

Tutto ciò, nelle ipotesi in cui si è attuato, ha finito con lo svilire l’apporto dei soggetti privati che sono stati inglobati in una macchina amministrativa lenta, burocratica, fatta di apparati e procedure  che mal si adattano al loro “mobilità” e alla loro libera  operatività nell’ambito della società civile.

Se questo è vero, allora la riforma dovrebbe essere orientata in modo diverso, favorendo da una parte l’erogazione di servizi pubblici essenziali da parte della Pubblica amministrazione a vari livelli e dall’altra l’operatività in forma autonoma dei soggetti del terzo settore, garantendo innanzitutto l’autonomia di queste due realtà.

Ma perché il sistema possa essere efficace e pienamente operativo è necessario creare una cerniera tra le due articolazioni che le raccordi a livello di programmazione dei servizi e delle prestazioni di beni, a livello della individuazione delle risorse disponibili e infine a livello della vigilanza e del controllo dell’attività e dell’utilizzo dei finanziamenti.

L’idea di riforma, quindi, dovrebbe passare attraverso: 

a) la individuazione dei servizi essenziali che lo Stato, le Regioni e gli Enti e le Istituzioni locali a vari livelli, devono garantire;

b) la individuazione dei servizi che possono essere gestiti dal terzo settore;

c) l’istituzione di una Agenzia speciale, articolata su più gradi con organi rappresentativi dei vari livelli istituzionali e del terzo settore, con compiti di programmazione, di coordinamento tra i servizi pubblici e quelli di iniziativa del terzo settore e di vigilanza sulle attività;

d) la creazione, presso le articolazioni della stessa, di uffici operativi a diretto servizio dei soggetti del terzo settore per l’assistenza nella gestione dei servizi, nelle pratiche di finanziamento da parte dello Stato, delle Regioni e della Comunità europea.

Per quanto concerne l’ampliamento delle forme di sostegno economico, a parte il potenziamento delle agevolazioni fiscali e l’adeguamento ed incremento dei contributi previsti dalla legislazione vigente, la stabilizzazione del 5 per mille, l’elevazione della percentuale dello stesso e l’elevazione consistente o l’eliminazione del tetto di risorse assegnabili, potrà costituire una fonte costante e certa per l’operatività duratura degli organismi del terzo settore.

In ordine alla istituzione di un “voucher universale per i servizi”, l’istituto appare in astratto condivisibile, a condizione che costituisca strumento integrativo dei servizi e delle prestazioni economiche che lo Stato e gli Enti locali già garantiscono alle persone destinatarie del sistema Welfare.

Una posizione di rilievo andrebbe, infine, riservata alle famiglie che costituiscono l’elemento fondante del “terzo settore”, perché rappresentano il luogo di elezione della solidarietà sociale e il mezzo per razionalizzare la spesa pubblica.

La riforma dovrebbe potenziarne il ruolo attraverso il riconoscimento della loro fondamentale funzione sussidiaria, favorendo al suo interno la gestione di servizi per i  soggetti svantaggiati, attraverso un sostegno anche economico i cui costi sono di gran lunga inferiori a quelli offerti in forma pubblica.

*****

L’Associazione Nazionale Mutilati e Invalidi Civili (ANMIC), associazione storica operante a tutela e rappresentanza dei disabili dal 1956 e che opera in tal senso su tutto il territorio nazionale dove è presente anche su base provinciale e spesso comunale, forte degli oltre 200.000 aderenti, manifesta la propria disponibilità a collaborare in tutte le fasi organizzative ed esecutive della riforma.
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